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La presente tesi si propone di indagare un tema attorno al quale si è sviluppato 
ed è tuttora presente un dibattito ricco e variegato, per le importanti implicazioni 
sul livello di benessere sociale e, quindi, sulla stabilità dell’ordine sociale nel 
nostro paese: la tutela della disoccupazione; il lavoro ripercorre il lungo 
susseguirsi di nuovi istituti nell’ambito della tutela del lavoro fino agli ultimi 
cambiamenti introdotti dalla legge n.92/2012, la “Riforma Fornero”.   
Nel primo capitolo sono delineate le vicende dell’economia italiana in 
riferimento al fenomeno della disoccupazione attraverso le quattro fasi più 
significative del processo di crescita: il periodo d’oro dello sviluppo italiano 
(dal secondo dopoguerra all’inizio degli anni Settanta), il periodo in cui si 
definisce il cambiamento di rotta della politica economica con il profilarsi del 
disegno europeo di Unione monetaria (dalla fine anni Settanta agli inizi anni 
Ottanta), la fase legata al trattato di Maastricht aperta nel 1992, la crisi attuale 
scoppiata nel 2008. In particolare l’attenzione è rivolta a fornire un quadro 
statistico-economico di sintesi delle condizioni occupazionali che 
caratterizzano il nostro paese e le disuguaglianze e le contraddizioni delle 
strutture produttive. 
Il secondo capitolo ruota attorno alla costruzione del sistema di Stato Sociale 
italiano con particolare riguardo alle tematiche del lavoro; in questo campo il 
nostro sistema trova ispirazione nel modello  bismarckiano di tipo 
occupazionale, a partire dall’introduzione delle prime forme di assicurazione 
obbligatoria contro la disoccupazione involontaria, per poi svilupparsi lungo le 
numerose riforme degli ammortizzatori sociali che di volta in volta accolgono 
le esigenze sorte dai vari settori produttivi: dalla nascita della Cassa 
Integrazione Guadagni per l’industria, per il settore agricolo e per il settore Edile 
fino a quella del settore dei servizi.  
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Il percorso traccia l’affermazione degli diritti sociali in Italia cercando anche di 
evidenziare gli aspetti più critici del nostro sistema di tutela contro i rischi della 
disoccupazione.  
Nell’ultimo decennio in considerazione dell’acuirsi della crisi nel mondo del 
lavoro i vari Governi che si sono susseguiti hanno cercato di dare risposte anche 
attraverso una diversa concezione del Sistema di Welfare State nell’intento di 
coinvolgere le categorie rimaste fino ad allora escluse da qualsiasi tutela. In 
questa prospettiva l’ultimo capitolo è dedicato alla recente riforma, legge 
n.92/2012, la cosiddetta Legge Fornero. Con questa riforma l’intento perseguito 
è quello di correggere il carattere particolaristico del sistema di tutela del lavoro 
e delle connesse differenze di trattamento, senza tuttavia riuscire a garantire una 
effettiva universalizzazione della copertura contro il rischio della 
disoccupazione involontaria. In connessione a questa riforma si affronta 
brevemente la discussione dell'articolo 18 dello Statuto dei lavoratori 
modificato dopo più di 40 anni dalla sua originaria formulazione. La tesi si 
conclude con una breve sintesi degli principali critiche sollevate nella letteratura 
economica in relazione ai seguenti aspetti della riforma: grado e estensione della 



















L’Italia del dopoguerra è ancora un paese a forte connotazione agricola con un 
sistema di relazioni industriali arretrato, una limitata diffusione del sistema di 
produzione taylorista
1
 e una quota di lavoratori dipendenti molto bassa. Le 
difficoltà conseguite al conflitto avevano causato la svalutazione della lira e 
come conseguenza l’aumento del costo della vita determinando il calo drastico 
del potere d’acquisto dei salari e degli stipendi. Il trentennio seguito alla fine 
del secondo conflitto mondiale è caratterizzato da una costante crescita 
dell’economia, interrotta solo occasionalmente da brevi crisi congiunturali, 
nell’ambito di un quadro sociale e politico contraddistinto dalla diffusione del 
benessere, attraverso i consumi di massa, in larghi segmenti della popolazione. 
Tra la metà degli anni Cinquanta e i primi anni Sessanta, il nostro paese conosce 
una fase di sostenuta crescita economica, caratterizzata anche da una profonda 
conversione del tessuto produttivo. Nella seconda metà degli anni Cinquanta, 
l’agricoltura perde infatti il primato occupazionale a favore dell’industria. Il 
“miracolo economico” porta allo spopolamento delle campagne e delle zone di 
montagna e alla crescita del numero delle piccole aziende.  
                                              
1
    Divenne, a partire dagli anni ’60, sinonimo del frazionamento dell’esecuzione del lavoro, con una conseguente 
ed eccessiva suddivisione dei compiti. 
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Il sistema industriale italiano, cosi come l’ha voluto il neoprotezionismo
2
 degli 
anni del boom, si è in gran parte caratterizzato per le basse tecnologie e, quasi 
all’opposto, per le tecnologie importanti: per entrambe le ragioni la sua 
competitività si è fondata in passato, più che sulla novità dei prodotti, sulla 
compressione dei salari, o sull’aumento della produttività per ora lavorativa
3
. 
Due fenomeni però segnano in modo drammatico il periodo del boom 
economico: l’urbanizzazione e i movimenti migratori tra le regioni italiane. La 
causa principale degli spostamento è legata alle profonde differenze nel grado 
di sviluppo tra le diverse le aree produttive e alla conseguente eterogeneità di 
retribuzione. A questa contribuisce l’introduzione delle zone salariali, che 
entrano in vigore poco dopo la pubblicazione del censimento nel 1951 e 
rimangono in vigore per tutto il decennio. Nel 1961 vengono ridotti i 
differenziali territoriali grazie ad un Accordo interconfederale datato del 2 
agosto 1961 e solamente nel 1972 le Gabbie Salariali sono definitivamente 
eliminate sotto la forte pressione dei sindacati e del conflitto esploso tra lavoro 
e capitale nel “all’autunno caldo” del 1969
4
. Un'altra causa di immigrazione 
molto importante è l'esistenza dei salari minimi in agricoltura particolarmente 
inferiore ai salari degli altri settori. Di conseguenza si osserva un flusso dei 
lavoratori dell'agricoltura ai settori dell'industria e dei servizi. In effetti, il 
settore agricolo che nel 1951 rappresenta il 44% della forza lavoro nazionale, 
nel 1961 è sceso al 33%
5
.  
Durante il decennio 1951-1961 un afflusso consistente di denaro pubblico va al 
meridione sotto il patrocinio della Cassa per il Mezzogiorno, l'agenzia di 
                                              
2
    Neoprotezionismo è politica economica attuata da un gruppo di Stati con interessi comuni o convergenti, a 
livello mondiale, che evitano una concorrenza diretta tra loro al fine di avvantaggiarsi vicendevolmente. 
3
   Pedrazzoli M., 1977-1978, cit. p. 44. 
4
    Pedrazzoli M., 1977-1978, cit. p. 21-22. 
5
   http://www. ISTAT.it 
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sviluppo pubblico istituito nel 1950 per promuovere lo sviluppo economico nel 
Sud d’Italia. Come è noto, l’istituzione della Cassa di Mezzogiorno non ha 
prodotto gli effetti attesi sia per quanto riguarda lo sviluppo del territorio sia per 
la creazione dei posti di lavoro
6
. Nel periodo considerato la forbice fra i tassi di 
disoccupazione in Mezzogiorno e in Centro Nord si divarica maggiormente dal 
momento in cui sono imposti minimi contrattuali comuni a tutte le aree del 
paese, a dispetto di forti differenziali di produttività. I dati disponibili circa i 
differenziali salariali Nord-Sud nel settore manifatturiero testimoniano divari 
che raggiungono al massimo il 10% fra i salari settentrionali e quelli 
meridionali, ciò a fronte di differenze nella produttività del lavoro dell’ordine 
del 20-25%
7
. Il primo significativo arresto del processo di crescita nel 1964 e 
quello successivo nel 1969 coincidono con un inasprirsi delle relazioni sindacali 
e rilevanti aumenti salariali. In entrambi i casi, agli effetti sull’offerta 
determinati dall’aumento del costo del lavoro si somma l’impatto sulla 
domanda, indotto da un orientamento restrittivo della politica economica, tesa 
a moderare le spinte inflazionistiche e a contenere il disavanzo di bilancia di 
pagamenti. La spesa pubblica cresce in modo esponenziale per tutto il 
dopoguerra, raggiungendo il suo apice proprio a metà degli anni Settanta.  
L’età d’oro lascia spazio alla trasformazione da una società imperniata sul 
sistema di produzione di fabbrica a società “postindustriale” – cioè con una 
prevalenza del settore dei servizi e in genere delle nuove forme di produzione 
legate alle tecnologie avanzate. L’aumento del prezzo del greggio causa il primo 
“shock petrolifero”. Alla fine degli anni Settanta si apre un ciclo del tutto 
diverso che viene definito come il cambiamento di rotta della politica 
economica e il profilarsi del disegno europeo di Unione Monetaria.  
                                              
6
   Viviano E., 2002 cit. p.10-15. 
7
   Boeri T., 2000, cit. p.21. 
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Nel decennio 1966-1975 nell’industria italiana s’investe pochissimo, tuttavia il 
prodotto industriale lordo cresce sempre
8
. La compresenza di inflazione e di 
stagnazione si rivela un fenomeno dirompente e vanifica il tradizionale ricorso 
all’intervento dello Stato e all’espansione della spesa pubblica per rilanciare 
l’economia. Dopo il secondo shock petrolifero nei primi anni Ottanta vengono 
intraprese le politiche fiscali e monetarie restrittive, in conseguenza delle quali 
l’inflazione scende e si stabilizza, ma la disoccupazione è in continua crescita. 
I processi di deindustrializzazione avviatesi nel 1977 portano la quota del valore 
aggiunto industriale sul prodotto interno lordo a prezzi correnti ad inevitabile 
declino. Un ulteriore fattore di squilibrio dell’economia italiana in questa fase è 
l’inarrestabile crescita dei prezzi relativi del settore protetto che genera uno 
shock inflazionistico sul resto dell’economia e effetti negativi sulla 
competitività delle esportazioni. Infatti, la competitività internazionale del 
sistema – Italia inizia un cammino in declino nella seconda metà degli anni 
Ottanta: un declino che comporta l’ingresso del settore industriale in una fase 
recessiva a partire dal secondo semestre del 1989. Si osserva quindi il rapido 
aumento della disoccupazione correlata al manifestarsi della recessione.  
L’espansione della spesa pubblica deteriora le condizioni della finanza pubblica 
causando l’esplosione del debito pubblico che rende più evidenti gli squilibri 
già presenti nel tessuto economico. Una politica di bilancio eccessivamente 
permissiva dà luogo a disavanzi pubblici intorno all’11% del PIL per tutti gli 
anni Ottanta. Di conseguenza, il rapporto debito/PIL passa dal 58,2% del 1980 
al 124,3% del 1994
9
. 
                                              
8
   “Coordinando questi due dati, non si può fare a meno di concludere come fa l’economista De Cecco: cioè 
avvenuto perché i lavoratori hanno lavorato di più e meglio.” Pedrazzoli M., 1977-1978, cit. p.43.  
9
   Documento di programmazione economico-finanziaria relativo alla manovra di finanza pubblica per gli anni 
2006-2009, p.21.   
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Una tappa importante da evidenziare nella nostra storia è il 1992, quando viene 
firmato il Trattato di Maastricht che prevede l’introduzione della moneta unica 
europea. Il Trattato di Maastricht rappresenta un fattore decisivo per intervenire 
in maniera incisiva e seria sull’assetto del Welfare State e per il risanamento 
della finanza pubblica nel rispetto dei parametri fissati dall’Europa, per poter 
ottenere l’ingresso nel Unione Europea nel 1998. Hanno inizio le strategie 
dell’aggiustamento italiano orientate alla crescita economica.  
La manovra adottata dal Governo è volta al recupero dell’occupazione tramite 
una ripresa stabile dell’attività produttiva, ripristinando la fiducia delle famiglie 
e delle imprese. Si avvia allora un lungo processo di integrazione caratterizzato 
dalle liberazioni dei mercati che ha effetti sia positivi che negativi sul mercato 
del lavoro. La liberalizzazione dei mercati altera i rapporti di forza spostando 
l’equilibrio a favore dei datori di lavoro. In questa fase si verifica un lieve calo 
della disoccupazione. Nel corso degli anni Novanta il processo di 
terziarizzazione dell’economia italiana subisce una ulteriore accelerazione.  







1951 25% 32% 43% 
1961 30% 40% 30% 
1971 43% 39% 18% 
1981 50% 38% 12% 
1991 59% 32% 9% 
2001 64% 30% 6% 
2010 70% 27% 3% 
Fonte dei dati dell’ISTAT 
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I dati della tabella n.1
10
 mostrano come a partire dagli anni Settanta la quota dei 
lavoratori dell’industria comincia a diminuire per essere superata da quella del 
settore terziario, dove oggi è impiegata la larga maggioranza degli occupati. Il 
processo di terziarizzazione dell’economia nel nostro paese è legato alla crescita 
significativa dei settori della distribuzione, della finanza e assicurazioni, dei 
trasporti e comunicazioni, dei servizi alle imprese, la quale a sua volta incide 
sul progressivo aumento delle imprese di medio-piccole dimensioni. Infatti il 
tessuto economico dopo gli anni Novanta subisce un cambiamento dovuto alla 
grande diffusione della piccola impresa
11
.  
Il processo di convergenza verso parametri europei, avviatosi in Italia nella 
seconda metà degli anni Novanta, registra all’inizio di questo decennio una forte 
accelerazione in seguito al processo di globalizzazione. L’integrazione 
nell’economia mondiale di Cina, India e degli altri paesi asiatici crea forti 
pressioni competitive e impone una nuova divisione internazionale del lavoro. 
Ulteriori pressioni competitive sono derivate dall’allargamento dell’Unione 
Europea
12
, attraverso l’integrazione dei paesi con i costi del lavoro 
sensibilmente inferiori alla media europea. In questo quadro, le dimensioni 
                                              
10 http://www.ISTAT.it/ 
11
  Contini B. e Trivellato U., 2005, cit. p.35 “Ciò è da attribuire al disincentivo al superamento della 
soglia dei 15 dipendenti, prevista dall’art.18 dello Statuto dei lavoratori oppure dovuto alla maggiore 
facilità di evadere le imposte”. 
12   7 febbraio 1992 viene firmato il Trattato sull’Unione europea che definisce precise norme relative 
alla moneta unica, alla politica estera e di sicurezza e alla più stretta cooperazione in materia di giustizia 
e affari interni., il 1 gennaio 1993 entrano in vigore il mercato unico e le quattro libertà fondamentali: 
la libera circolazione di beni, servizi, persone e capitali è ora realtà; il 1º gennaio 1995 Stati membri: 
Belgio, Danimarca, Francia, Germania, Grecia, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi, Portogallo, 
Regno Unito e Spagna ; il 17 giugno 1997 Viene firmato il trattato di Amsterdam, che si fonda sui 
risultati raggiunti dal trattato di Maastricht e definisce i piani di riforma delle istituzioni europee in 
modo da conferire maggiore risonanza all’Europa a livello mondiale e concentrare più risorse 
sull’occupazione e i diritti dei cittadini; il 13 dicembre 1997 I leader dell’UE decidono di avviare i 
negoziati per l’adesione di dieci paesi dell’Europa centrale ed orientale: Bulgaria, Estonia, Lettonia, 
Lituania, Polonia, Repubblica ceca, Romania, Slovacchia, Slovenia e Ungheria e le isole di Cipro e 
Malta; il 1º gennaio 1999 viene introdotto l’euro in 11 paesi Austria, Belgio, Finlandia, Francia, 
Germania, Grecia, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi, Portogallo e Spagna.  
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ridotte delle nostre aziende e la specializzazione dell’industria in settori 
tradizionali, rendono l’Italia maggiormente esposta alla concorrenza dei paesi 
emergenti.  
Negli ultimi anni, infine, dopo il 2001 l’economia entra in una condizione di 
stallo.  A differenza del passato, il brusco arresto della nostra economia non 
coincide con un periodo di forti spinte salariali o con shock significativi dal lato 
dell’offerta. Al contrario, l’ultimo decennio è caratterizzato da una moderazione 
salariale molto pronunciata. Il rallentamento e persino l’azzeramento della 
crescita della produttività spiegano in larghissima misura la stagnazione dei 
salari. In una situazione in cui la produttività del lavoro stenta a crescere, i salari 




Il crollo della dinamica della produttività si riflette inevitabilmente sulla 
competitività delle esportazioni italiane sui mercati mondiali. Tra il 1996 e il 
2001, la quota di mercato mondiale delle esportazioni italiane cala dal 4,7% al 
4,0%. Si nota che il settore dei servizi maggiormente protetto e poco 
competitivo penalizza il resto del sistema economico in un contesto in cui 
l’industria è sempre più esposta alla concorrenza internazionale. Gli indici di 
liberalizzazione e apertura dei mercati elaborate dall’OSCE (organizzazione per 
la cooperazione e lo sviluppo economico) evidenziano una larga presenza dello 






                                              
13
  Giannetti R., Vasta M., 2005, cit. pp. 223-229.  
14
  Documento di programmazione economico-finanziaria relativo alla manovra di finanza pubblica per gli anni 
2006-2009, p.21.  
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1.1 LA DISOCCUPAZIONE E LE SUE DINAMICHE 
 
1.1.1 LA DISOCCUPAZIONE: DEFINIZIONE E CARATTERI 
Con il termine “disoccupazione” si fa riferimento essenzialmente alla 
disoccupazione involontaria, connessa a sua volta con il livello della domanda 
globale; essa sorge quando vi sono lavoratori disposti ad occuparsi al tasso di 
salario reale vigente, o anche ad uno leggermente inferiore, ma la domanda di 
lavoro è insufficiente per occuparli
15
.  
In qualunque momento esiste un determinato numero di persone disoccupate 
che costituiscono il cosiddetto bacino della disoccupazione; tale bacino è 
caratterizzato da flussi in entrata e in uscita. Le ragioni per cui un individuo può 
entrare a fare parte della categoria dei disoccupati sono quattro: 
 può essere alla ricerca della prima occupazione e quindi entrare a far 
parte per la prima volta della forza lavoro, oppure può rientrarci 
riprendendo a cercare un impiego dopo non averlo fatto per quattro 
settimane; 
 può darsi che abbia lasciato volontariamente il suo impiego precedente e 
stia cercando una nuova occupazione; 
 può darsi che sia stato allontanato temporaneamente dal suo posto di 
lavoro, perché in esubero e stia aspettando per essere richiamato; 
 può aver perso l’impiego: o perché licenziato, o perché l’impresa presso 
cui lavorava ha cessato l’attività. 
I modi in cui può uscire dal bacino della disoccupazione sono essenzialmente 
tre: può trovarsi un nuovo impiego; si può essere richiamati al proprio posto di 
lavoro, dopo una temporanea sospensione e si può smettere di cercare un 
impiego, cioè uscire dalla forza lavoro (tale fenomeno viene definito con il 
                                              
15
 Sulle definizioni delle variabili vedi Blanchard O., 2008, p.137 e seguenti. 
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termine di scoraggiamento, che diventa sempre più frequente). Ovviamente la 
disoccupazione aumenta quando il flusso in entrata è più consistente del flusso 
in uscita. I principali costi della disoccupazione sono due: 
 la perdita di produzione; 
 gli effetti indesiderati sulla distribuzione del reddito. 
La perdita della produzione ha un costo notevole: una recessione può fare 
perdere dal 3 al 5% del PIL potenziale. È possibile quantificare la relazione fra 
disoccupazione e livello di produzione facendo ricorso alla legge di Okun
16
, 
elaborata negli anni Sessanta. La legge di Okun afferma che per ogni punto di 
aumento della disoccupazione, il PIL diminuisce del 2%
17
. Tale legge empirica 
ha avuto molteplici applicazioni proprio perché ben spiega i dati reali riscontrati 
nella maggior parte dei paesi. Si rammenta che per aumento della 
disoccupazione s’intende l’aumento della disoccupazione ciclica, ossia il livello 
di disoccupazione al di sopra del livello di disoccupazione frizionale
18
. Per 
quanto concerne gli effetti indesiderati sulla redistribuzione del reddito, la 
disoccupazione incide notevolmente sulla distribuzione del reddito e i suoi costi 
sono ripartiti in modo tutt’altro che omogeneo. In particolare i costi della 
disoccupazione ricadono prevalentemente sulle persone che rimangono senza 
lavoro, sui giovani, sulle fasce più povere della popolazione e su coloro che 
sono alla ricerca della prima occupazione. Ad esempio, dietro ad un aumento 
del tasso complessivo di disoccupazione pari al 1% può nascondersi un aumento 
del 2% del tasso di disoccupazione giovanile.  
                                              
16
   La legge di Okun deve il suo nome ad Arthur Okun (1928-1980), capo dei consulenti del Presidente degli Stati Uniti verso la 
fine degli anni Sessanta. Il suo contributo maggiore è stato nella ricerca di un collegamento tra PIL e tasso di disoccupazione e di 
conseguenza del rapporto ottimale tra tasso di disoccupazione di pieno impiego e PIL potenziale, che altro non è che il reddito 
che si potrebbe realizzare se fosse impiegato tutto il fattore produttivo del lavoro disponibile; vedi Blanchard O., 2008, p.137 e 
seguenti. 
17
   Miccoli T. e altri, cit., p. 9. 
18
   Disoccupazione frizionale rappresenta la forma fisiologica del fenomeno. I disoccupati in presenza di disoccupazione 
frizionale sono coloro che per motivi economici, di convenienza, talvolta volontariamente stanno transitando da un’occupazione 
ad altra. Questo livello è compatibile con il concetto macroeconomico di piena occupazione. 
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Accanto ai due tipi di costo maggiormente determinanti della disoccupazione, 
vi sono anche altri costi, che, in alcuni casi, possono avere un’influenza notevole 
suo danni complessivi prodotti da questo fallimento macroeconomico del 
mercato. Essi sono: 
 perdita di qualificazione e danni di lungo periodo; 
 riduzione delle entrate fiscali; 
 perdita di libertà ed esclusione sociale; 
 danno psicologico e povertà; 
 cattiva salute e mortalità; 
 perdita di relazioni umane e di vita famigliare; 
 disuguaglianze fra le razze e i sessi; 
 indebolimento dei valori sociali. 
 
 
1.1.2   LE DIMENSIONI DELLA DISOCCUPAZIONE IN ITALIA 
Il tasso di disoccupazione è un indicatore statistico del mercato del lavoro, che 
misura il rapporto tra il numero di disoccupati e la forza lavoro e consente di 
misurare una tensione all’interno del mercato del lavoro dovuto ad un eccesso 
di offerta di lavoro rispetto alla domanda. Spesso è necessario integrarlo con il 
tasso di partecipazione
19
 visto che tra i due indici esiste una stretta correlazione: 
in periodi di crisi ci si aspetta un aumento del tasso di disoccupazione e un calo 
del tasso di partecipazione.  
In questo lavoro l’analisi del fenomeno della disoccupazione in Italia prende 
avvio in particolare dagli anni Settanta. Come già sottolineato la crisi economica 
che caratterizza questo periodo segna un punto di svolta cruciale nel 
funzionamento del mercato del lavoro.  Da allora la disoccupazione diventa una 
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   Il rapporto tra la forza lavoro e il totale della popolazione in età lavorativa. 
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caratteristica strutturale nel mercato del lavoro, non legandosi più 
esclusivamente, come in passato, alle fasi cicliche20 di crisi.   
In effetti, l’andamento del tasso di disoccupazione a partire dalla metà degli anni 
Settanta rivela una lenta crescita arrestata solo nella metà degli anni Ottanta, 
conosciuti nella storia economica come gli anni di stagnazione.  
Comunque sia, il tasso di disoccupazione fino ai primi anni Novanta non è 
particolarmente elevato specie nel Nord Italia e relativamente ai maschi in età 
adulta (riscontrabile dalla grafico n.1 e anche dalla grafico n. 2). Dopo una breve 
inversione di tendenza all’inizio degli anni Novanta, a partire dal 1993 si apre 
una nuova fase congiunturale negativa, legata ai processi di internalizzazione 
produttiva e dalle conseguenti ristrutturazioni industriali. Questi anni vengono 
caratterizzati da un cambiamento di tessuto produttivo in cui le piccole-medie 
imprese conquistano il terreno e diventano protagoniste.  
La seconda metà dell’ultimo decennio vede il progressivo consolidarsi di una 
ripresa economica, che ha i suoi effetti positivi sul mercato del lavoro, ciò è 
evidente dall’andamento del tasso di disoccupazione (grafico n.1) – in costante 
discesa fino all’anno 2007. Dopo il 2007 quando il nostro paese viene 
attraversato da una nuova ondata della crisi, il tasso di disoccupazione cresce 
ininterrottamente per arrivare a livelli record specialmente per quanto riguarda 
il tasso di disoccupazione giovanile. La crisi cosi duratura fa registrare per la 
prima volta un importante cambiamento – una certa vulnerabilità all’interno del 
mercato di forza lavoro dei maschi adulti. Il tema in esame presuppone fra altro 
di analizzare in dettaglio il grafico n.1 della variazione del tasso di 
disoccupazione totale prendendo in considerazione il suo cambiamento nel 
corso del tempo, distintamente tra due diversi gruppi: gli uomini e le donne.  
                                              
20
  Approccio più accettabile relativo alle dinamiche della disoccupazione alla fine degli anni Settanta era una 
nuova macroeconomia classica. Concettualmente la disoccupazione può essere scomposta in una componente 
ciclica e in un trend. In genere la componente ciclica viene considerata il campo d’azione delle politiche della 
domanda aggregata, mentre la componente di trend e ritenuta quella che è oggetto di interventi di natura strutturale. 
Alesina e altri, 1994, pp. 282-283. 
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Dall’andamento delle curve (grafico n.1) emerge che il tasso di disoccupazione 
femminile è particolarmente più elevato di quello maschile, anche se a partire 
dal 2000 possiamo osservare una nuova tendenza di avvicinamento tra il tasso 
di disoccupazione maschile e quello femminile. La problematica occupazionale 
femminile non si esprime soltanto attraverso maggiori tassi di disoccupazione, 
ma si caratterizza anche per i minori tassi di partecipazione nel mercato di 
lavoro. 
Grafico n.1: L’andamento dei tassi di disoccupazione distinti tra i due sessi: 
l’uomo e la donna in Italia. 
 
  
Fonte dei dati annuali dell’ISTAT
21
. 
Dal grafico n.1 il tasso di disoccupazione rivela un andamento di non immediata 
lettura: dopo un triennio di modesta caduta tra il 1989 e 1991, che può essere 
attribuito al fenomeno di “scoraggiamento” dell’offerta di lavoro, indotto dalla 
recessione, il tasso di disoccupazione sale interrottamente fino al 1996. 
                                              
21
   I dati statistici sono acquisiti dal sito ufficiale dell’ISTAT (aggiornati anno 2015) in pieno accordo con il quadro 
















Successivamente inizia a scendere negli anni di più intensa crescita 
occupazionale, che riporta il tasso appena sopra 6% nel 2007 e a partire dal 2008 
i tassi di disoccupazione sono in arrestabile ascesa.  
Questa dinamica ha spiegazioni complesse, ma comunque fortemente 
influenzate dall’evoluzione dell’offerta di lavoro giovanile (la disoccupazione 
italiana resta polarizzata sui giovani), causata dai fattori demografici e dai cicli 
della scolarità. La dinamica demografica della classe di età 15-24 anni è prima 
crescente e poi progressivamente calante, inizialmente per l’effetto del baby-
boom degli anni Sessanta e poi del forte calo della natalità. Ad essa si 
accompagna la crescita della scolarizzazione post-obbligo, marcata soprattutto 
nei primi anni Novanta.   
Utilizzando la rappresentazione grafica n.2, con riferimento alla classe di età 
15-24 anni, che si presenta poco dinamica dal punto di vista della mobilità 
ascendente intergenerazionale, si nota che i giovani di fascia d’età compresa tra 
15-24 anni, tendono a ritardare l’ingresso nel mercato del lavoro
22
, in attesa di 
un’occupazione coerente con il livello di istruzione raggiunto; infatti si emerge 
un netto distacco dalla curva del tasso di disoccupazione della classe d’età 25 e 
oltre.  
L’aumento della disoccupazione dei giovani di fascia d’età tra 15-24 anni negli 
anni Settanta e Ottanta è soprattutto dovuta ad un aumento della forza lavoro 
non “assorbita” dal mercato del lavoro; tale aumento sembra dovuto in parte ad 
un aumento della popolazione e in parte ad un aumento del tasso di 
partecipazione alla forza lavoro.  
La diminuzione verificatasi dagli anni Novanta in poi è attribuibile in parte ad 




                                              
22   I giovani, appartenente al ciclo tra 15-24 anni. 
23   Contini B. e Trivellato U., 2005, cit. p. 27-32. 
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Grafico n.2 Tassi di disoccupazione per classi di età. 
 
 Fonte dei dati annuali dell’ISTAT
24
. 
Il tasso di disoccupazione continua comunque a crescere fino alla metà degli 
anni Novanta, anche per la rapida crescita dell’offerta di lavoro femminile (che 
si estende alle donne nelle età centrali)
25
 e degli immigrati extracomunitari, 
mediamente meno qualificata e meno costosa per le imprese. Un'altra 
spiegazione della crescita di tasso di disoccupazione durante gli anni Novanta 
sono le diverse dinamiche del tasso di ingresso e di uscita dalla disoccupazione, 
il primo decrescente e il secondo, invece, tendenzialmente stabile. Tale 
fenomeno spiega l’andamento della quota di episodi di disoccupazione di lunga 
durata, che cresce sensibilmente negli ultimi anni, coinvolgendo metà dello 
stock di disoccupati.  
                                              
24
   Gli dati statistiche sono acquisite dal sito ufficiale dell’ISTAT (aggiornate anno 2015) in pieno accordo con il 
quadro di riferimento sviluppato da Eurostat per il sistema statistico europeo.  
25












Tassi di disoccupazione per classi di età.
tra 15-24 anni 25 e oltre Totale
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Il divario tra Nord e Sud crea anche la spaccatura nel mercato del lavoro italiano 
in quanto nel nostro paese coesistono due mercati del lavoro, quello del Centro 
Nord Italia, dove esiste una moderata disoccupazione congiunturale
26
 e forse 
anche tecnologica
27
 e un secondo mercato corrispondente ad un terzo del nostro 
paese che soffre di una disoccupazione strutturale
28
. Questa spaccatura ha 
lontane origini legate anche alla scelta degli anni Settanta quando lo Stato 
decide di dare più competitività all’industria del Nord e ristretto al Meridione, 
agganciato ai trasferimenti pubblici. Basti osservare (grafico n.3) che il dato del 
tasso di disoccupazione nel Mezzogiorno è tre volte superiore a quello del Nord 
Italia, con una particolare penalizzazione di giovani e donne.  
È da sottolineare che l’accrescimento dei divari subnazionali è di recente 
ulteriormente evidenziato da alcune analisi sullo stato dell’economia del 
Mezzogiorno (SVIMEZ), dalle quali emerge anche una non trascurabile ripresa 
di flussi di migrazione interna dal Mezzogiorno alle regioni settentrionali, che 
oggi (a confronto con la migrazione degli anni Sessanta) riguarda anche fasce 
di lavoro più qualificato.  
Per l’insieme degli spostamenti permanenti e temporanei
29
, lo SVIMEZ stima 
un movimento di circa 270.000 persone l’anno. A fini comparativi, si fa 
riferimento alla grande migrazione che ha il suo picco fra gli anni Sessanta e 
vede un movimento Sud-Nord di circa 295.000 persone l’anno. 
                                              
26
   Nella disoccupazione strutturale, gli andamenti tendenziali dei diversi fattori, se squilibrati, provocano una 
difficoltà persistente a impiegare tutta la manodopera, come per esempio nel caso di scarso numero di macchinari 
disponibili. Nella disoccupazione congiunturale la disoccupazione è dovuta a una momentanea scarsità di domanda, 
dovuta alla particolare fase ciclica attraversata dall'economia.  
27
   Un particolare tipo di disoccupazione strutturale è dato dalla disoccupazione tecnologica, vale a dire quella 
dovuta alla sostituzione del lavoro umano con quello svolto dalle macchine. 
28
   La disoccupazione strutturale rappresenta la forma più grave del fenomeno in quanto individua un sistema 
produttivo squilibrato entro cui non è possibile raggiungere il livello di pieno impiego, in quanto il sistema stesso, 
per i croniche deficienze o per perpetrarsi di circoli viziosi, non lo consente. Si associa al sottosviluppo e richiede 
sostanziali programmi di intervento di durata pluriennale. 
29
   Le migrazioni e forme di pendolarismo interregionale. 
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Grafico n.3: Andamento dei tassi di disoccupazione distinti tra Nord Italia e 
Mezzogiorno. 
Fonte dei dati annuali dell’ISTAT
30
. 
La crisi economica che inizia nel dicembre 2008 interrompe bruscamente la 
tendenza alla flessione dei tassi di disoccupazione e alla ripresa occupazionale 
che si registra nel nostro paese a partire dalla metà degli anni Novanta.  
Questo periodo di crescita ha tratti distintivi perché riguarda soprattutto i 
giovani, le donne e i contratti “non standard31”. A fronte di una riduzione della 
disoccupazione giovanile e femminile, si osserva un incremento di disoccupati 
in senso stretto, ossia di coloro che perdono il proprio posto di lavoro.  
                                              
30
   Gli dati statistiche sono acquisite dal sito ufficiale dell’ISTAT in pieno accordo con il quadro di riferimento 
sviluppato da Eurostat per il sistema statistico europeo.  
31
  Contini B. e Trivellato U., 2005, cit. p. 64-69. La definizione più ‘ristretta’ è quella utilizzata dall’Istat che 
definisce come “atipici” quegli impieghi che offrono garanzie limitate, in termini di accesso alla copertura 








Tasso di disoccupazione .
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Questa tendenza viene caratterizzata, inoltre, da forti squilibri territoriali: in 
particolare, nelle regioni settentrionali le difficoltà emergono “non tanto per i 
giovani in cerca del primo impiego, quanto per gli adulti (e presumibilmente 
anche degli adulti-giovani) che si trovano a fare i conti con la ricerca di un 
nuovo lavoro, all’interno di mercati locali del lavoro certamente ricchi di 
opportunità, ma insieme a condizioni di flessibilità e mobilità occupazionale32”. 
Con la crisi economica la disoccupazione diviene un’esperienza non solo 
diffusa, ma anche trasversale alle categorie e ai ceti sociali. Questa volta è 
coinvolto nella perdita del posto di lavoro anche il segmento forte del mercato 














                                              
al loro interno i contratti interinali, oggi, in somministrazione, i lavoratori con contratti a chiamata ed i lavoratori 
parasubordinati, i contratti di collaborazione continuativi e i collaboratori a progetto.   
32
 Zucchetti, 2005, cit. p.145 
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 rappresenta una invenzione istituzionale, che è stata creata per 
rispondere ai problemi prodotti dal processo di modernizzazione avviatosi nel 
corso del XIX secolo in tutti i paesi europei. La sua evoluzione, pur seguendo 
percorsi diversi da paese a paese in relazione alla diversità del rispettivo 
processo di sviluppo, si muove lungo due modelli principali: il modello 
universalistico che si basa su schemi di protezione sociale a favore di tutti i 
cittadini e il modello occupazionale o bismarckiano dove viceversa gli schemi 
di protezione sociale sono prevalentemente rivolti ai lavoratori. Il primo che è 
introdotto dai paesi scandinavi e si afferma poi nel “Rapporto Beveridge” in 
Gran Bretagna alla fine del secondo conflitto mondiale, mira a creare un grande 
bacino di solidarietà e di redistribuzione del reddito. Il secondo, ideato alla fine 
dell’Ottocento nella Germania di Bismarck34 si diffonde con caratteri 
multiforme in molti paesi europei.  Il Welfare State italiano utilizza lo schema 
di derivazione bismarckiano per introdurre per la prima volta in Europa una 
forma di assicurazione contro la disoccupazione al cui finanziamento 
partecipano gli stessi lavoratori versando i contributi35.  
                                              
33
 Welfare State o “Stato del benessere” è un tipo particolare di Stato Sociale ispirato ai principi della “sicurezza 
sociale” e caratterizzato da assicurazioni nazionali a connotazione universalistica. Conti F., Silei G., 2005, p.101. 
34
    Nel corso del 1883 il cancelliere tedesco Bismarck decretò l’introduzione di uno schema di assicurazione 
obbligatorie in caso di malattia, che intendeva specificamente tutelare i lavoratori con un basso livello di salario. 
Successivamente ampliate agli infortuni (1884) e alla vecchiaia, invalidità o morte del capofamiglia (1889), queste 
disposizioni disegnano i tratti distintivi del primo vero e proprio esempio di Stato sociale moderno.  
35
   Conti F., Silei G., 2005, p.101 
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Solo con il secondo conflitto mondiale nascono, in Italia in sequenza altre forme 
di protezione del lavoro che integrano l’indennità di disoccupazione: la Cassa 
Integrazione Ordinaria (CIGO) introdotta nel 1941, che riguarda 
prevalentemente i lavoratori dell’industria oltre i 15 dipendenti; la Cassa 
Integrazione  Guadagni Edile per gli edili introdotta con la legge n.77 del 1963 
e la Cassa Integrazione Guadagni ordinaria nel settore Agricolo per i lavoratori 
del settore agricoltura introdotta con la legge n.457 del 1972; per i rimanenti 
lavoratori solo alcuni anni più tardi in seguito viene istituita la Cassa 
Integrazione Straordinaria,  finalizzata ad assicurare la continuità del reddito per 
i lavoratori temporaneamente allontanati dal processo produttivo. Queste forme 
saranno esaminate in dettaglio nel paragrafo 2.2 dedicato agli ammortizzatori 
sociali. 
 
2.1 AFFERMAZIONE DEI DIRITTI SOCIALI CONTRO LA 
DISOCCUPAZIONE IN ITALIA 
Nel XIX secolo, l’origine del Welfare36 State in Europa – per quanto concerne 
la tutela del lavoro si colloca al di fuori dello Stato. Infatti, sono le 
organizzazioni operaie a promuovere e ad attuare le prime iniziative riguardanti 
la protezione sociale dei salariati, ideando le Società di Mutuo Soccorso37. 
Solamente in un secondo tempo, alla fine dell’Ottocento, lo Stato – anche per 
evitare che queste divenissero sempre più vistosamente uno “Stato nello 
Stato”38 – incanala le assicurazioni sociali fra le sue competenze, estendendo 
via via il proprio compito ed intervento.  
In Italia, a Milano, nell’ottobre del 1906, si tiene il primo Congresso 
internazionale per la lotta contro la disoccupazione. Si tratta di una novità 
                                              
36
     Welfare State o “Stato del benessere” è un tipo particolare di Stato Sociale ispirato ai principi della “sicurezza sociale” e 
caratterizzato da assicurazioni nazionali a connotazione universalistica. Conti F., Silei G., 2005, p.101. 
37
   Alberti M., 2013, p.119-121. 
38
    Alberti M., 2013, p. 80-86. 
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assoluta. Il Congresso internazionale, organizzato dalla Società Umanitaria
39
 ha 
l’obiettivo di favorire la sinergia fra diversi specialisti della materia e di 
predisporre strumenti di contrasto al fenomeno.  
È un evento spartiacque, perché all’inizio del Novecento, in Italia come altrove, 
l’idea che la disoccupazione fosse un fenomeno involontario e non il frutto di 
una scarsa propensione al lavoro è ancora un’acquisizione recente e precaria. 
Per tutta la prima fase della storia del capitalismo il problema dei senza lavoro 
non è percepito come un fenomeno degno di particolare attenzione e di cui la 
collettività e i pubblici poteri devono farsi pienamente carico. Lo dimostra 
anche l’evoluzione della lingua, dal momento che fino a buona parte 
dell’Ottocento il termine “disoccupato”, tradizionalmente usato in contesti 
estranei rispetto a quello dell’economia politica, può anche assumere il 
significato di “ozioso” o “nullafacente”
40
. 
Nel 1919, in seguito agli sconvolgimenti e ai traumi della Grande guerra, in un 
contesto sociale ed economico caratterizzato da un brusco aumento delle file dei 
senza lavoro (ancora in gran parte lavoratori agricoli, di ritorno dal fronte), 
l’Italia è il primo paese occidentale a varare una legge per l’assicurazione 
obbligatoria contro la disoccupazione rivolta a una larga platea di soggetti. È 
vero che il Regno Unito aveva già introdotto, nel 1911, un analogo schema 
assicurativo; si tratta però di un esperimento che riguardava solo limitate 
categorie di lavoratori. La legge italiana del 1919 prevede una tutela per tutti i 
lavoratori (di entrambi i sessi) fra i 15 e i 65 anni, inclusi i contadini, gli operai 
e gli impiegati, con la sola eccezione dei pubblici dipendenti, dei lavoratori a 
domicilio e degli addetti ai servizi domestici
41
.  
                                              
39
   Ente filantropico nato nel 1893 
40   Alberti M., 2013, p.89-102. 
41
   Ferrara M., 1984, p.26. 
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Si tratta di una legge ambiziosa, figlia degli assetti corporativi sorti duranti il 
conflitto, e nata nel clima di montante conflittualità sociale del primo 
dopoguerra. La legge del 1919 rimane in molti casi inapplicata, specie nei 
contesti rurali, probabilmente anche a causa della generale arretratezza del 
tessuto economico e della radicalizzazione dello scontro di classe42. 
Terminata la seconda guerra mondiale in tutta l’Europa sull’esempio britannico 
del Piano Beveridge43 si avvia il processo di revisione dei principali schemi 
previdenziali e assistenziali, influenzando in maniera decisiva gli sviluppi 
successivi delle politiche sociali di molti paesi. Mentre infatti in molte realtà 
continentali nasce il Welfare State o nuovo stato di benessere caratterizzato dalla 
forte impronta universalistica44 degli schemi di protezione sociale, anche in 
Italia, ancora largamente caratterizzata da un sistema a connotazione 
occupazionale, si delineano le condizioni per riformare il sistema. In Italia dove 
le schiere di disoccupati si contano a milioni, una classe politica di alto profilo 
avverte forte l’esigenza di “codificare” nuovi e più ampi diritti sociali e inserirli 
all’interno della Carta costituzionale. Tra il 1946 e il 1947 l’attività 
dell’Assemblea costituente attraversa periodo cruciale di elaborazione 
programmatica, in cui il contrasto alla disoccupazione viene interpretato come 
cardine della costruzione della democrazia. Non a caso perciò, l’articolo n.1 
della Costituzione, appena entrata in vigore il 1 gennaio 1948, afferma che la 
Repubblica italiana è fondata “sul lavoro”, “la Repubblica riconosce a tutti i 
cittadini il diritto al lavoro e promuove le condizioni che rendono effettivo 
questo diritto45”.  
                                              
42
   Alberti M., 2013, p.102-104. 
43
    Il piano di Beveridge è un nuovo modello di Stato, semplicisticamente riassunto nella formula Keynes (cioè 
politiche di intervento dello Stato in campo economico) + Beveridge (cioè politiche sociali ispirate ai principi della 
sicurezza sociale, ovvero welfare state). Conti F., Silei G., 2005, p. 109. 
44
   Conti F., Silei G., 2005, p. 101 (connotazione universalistica, ovvero volta a tutelare tutti i cittadini in quanto 
tali). 
45
  Art. 4 della Costituzione. 
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Il riconoscimento del diritto e dovere al lavoro46, permea la parte della Carta 
costituzionale dedicata ai diritti economici e sociali. La tutela della 
disoccupazione trova le sue origini nell’ambito del sistema di sicurezza sociale, 
negli art. 4, 35 e 38 della nostra Costituzione.  
L’art.4 riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e assegna il compito allo 
Stato di rendere tale diritto effettivo. L’art. 38 della Costituzione prevede un 
sistema di protezione per la disoccupazione essenzialmente basato sulla tutela 
del reddito. L’articolo 35 della Costituzione sancisce l’impegno della 
Repubblica a provvedere “con le sue leggi alla tutela del lavoro in tutte le sue 
forme ed applicazioni”. In questi tre articoli sono consacrati i princìpi 
fondamentali che permeano l’intera tessitura costituzionale in tema di tutela di 
lavoro. Quindi, la nostra Costituzione possiamo dire è una Costituzione sociale, 
orientata non solo a favorire l’impresa, come ben testimonia l’art. 4147, ma 
altresì a non pregiudicare la dignità umana dei soggetti coinvolti nei processi 
produttivi e in particolare, dei lavoratori.  
Le normative relative ai diritti sociali sono strettamente legate al valore che 
viene attribuito al lavoro e alle situazioni di «debolezza sociale» del lavoro. Tale 
valore è rafforzato dallo Statuto dei lavoratori del 1970 che amplia e sanziona 
diritti contemplati a capo dei lavoratori dalla stessa Costituzione, fra cui il diritto 
alla conservazione del posto di lavoro, protetto e salvaguardato per via della 
cosiddetta “tutela reale”48.  
                                              
46   Articolo n.4 della Costituzione: “La Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto al lavoro e 
promuove le condizioni che rendano effettivo questo diritto. Ogni cittadino ha il dovere di svolgere, 
secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un'attività o una funzione che concorra al progresso 
materiale o spirituale della società”. 
47    Art.41 della Costituzione: “L’iniziativa economica privata è libera. Non può svolgersi in contrasto 
con l’utilità sociale o in modo da recare danno alla sicurezza, alla libertà, alla dignità umana.”  
48   Articolo 18 del titolo II lo Statuto dei Lavoratori. 
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Il principio della stabilità reale del posto di lavoro è sancito anche nell’art.3 
della legge 604/1966 posto in essere, come garanzia
49
, per i lavoratori in caso 
di licenziamenti per motivi tecnologici e per riduzione del personale, specie per 
i licenziamenti collettivi: in questi casi il datore di lavoro è obbligato a seguire 
le procedure che vengono specificate nell’accordo interconfederale del 1965
50
.  
Con l’entrata in vigore del articolo 18 dello Statuto dei Lavoratori il principio 
della stabilità del posto del lavoro viene ulteriormente rafforzato. Secondo il 
disposto art.18 negli stabilimenti con più di 15 addetti, spetta al giudice 
accertare la illegittimità del licenziamento e se il giudice dichiara il 
licenziamento illegittimo – il datore di lavoro è tenuto ad integrare il lavoratore 
sul posto di lavoro ed in più è tenuto a pagare ugualmente le retribuzione, come 
se il rapporto di lavoro non si fosse mai interrotto51.  
A partire dall’inizio del decennio settanta emergono elementi di crisi nella 
struttura socio-economica, destinati ad influenzare la legislazione sulla tutela 
del lavoro. Le lotte e la fase conflittuale del periodo 1968 - 1973, culminata 
nell’ormai mitico “autunno caldo” del 1969, destabilizza il sistema preesistente 
portando ad un lungo processo sindacale e legislativo di adattamento e 
riadattamento, destinato ad interessare quasi un ventennio della storia del Paese, 
dalla seconda metà del decennio settanta fino alla prima metà del decennio 
novanta.  
                                              
49   Nella Legge n. 604 del 1966 è sancita la nullità dei licenziamenti a causa di discriminazione ideologica art.4; l’annullabilità 
di licenziamenti non sorretti da giusta causa art. 2119 del codice civile, o giustificato motivo soggettivo o obbiettivo art.3 ed 
inefficacia di licenziamenti adottati senza osservanza di certi forme procedurali art.2. 
50
   Nell’accordo interconfederale del 5 maggio 1965: “La direzione dell'azienda, qualora ravvisi la necessità di attuare una 
riduzione del numero dei lavoratori per riduzione o per trasformazione di attività o di lavoro, ne darà preventiva comunicazione, 
tramite la propria associazione territoriale” (art 1); “Le organizzazioni provinciali dei lavoratori potranno chiedere all'associazione 
degli industriali, entro 7 giorni dalla data della comunicazione di cui al primo comma del precedente articolo, un incontro allo 
scopo di esaminare i motivi delle predette riduzioni di personale” (art. 2); “I licenziamenti per riduzione di personale saranno 
motivati come tali e i lavoratori interessati avranno diritto di essere riassunti presso la stessa azienda nel caso che essa proceda 
entro un anno a nuove assunzioni nelle mansioni e specialità proprie dei lavoratori già licenziati” (art. 5). 
51
  Pedrazzoli M., 1977-1978, p. 17. 
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Nel contempo, per altro verso, la legislazione protettiva prosegue il suo 
sviluppo: nel decennio novanta, con le leggi n.108/1990 sui licenziamenti 
individuali, la legge n.428/1990 sui trasferimenti aziendali, la legge n.223/1991 
sulla cassa integrazione, mobilità e licenziamenti collettivi. Il periodo sbocca 




2.2 IL PERCORSO DEGLI AMMORTIZZATORI SOCIALI  
Dopo aver rilevato i fondamenti costituzionali della tutela del lavoro in Italia si 
traccia il percorso d’evoluzione dei principali istituti di assicurazione contro la 
disoccupazione. Come già visto in paragrafo precedente il primo schema 
pubblico di assicurazione contro la disoccupazione è stato introdotto nel 1919 
dal governo Nitti e riformato durante il periodo fascista. I tratti fondamentali 
dell’istituto di protezione dal rischio di disoccupazione vengono definiti in 
modo più completo nel periodo che va dall’immediato secondo dopoguerra alla 
metà degli anni Settanta. Prima di analizzare in modo più dettagliato la 
configurazione che l’indennità di disoccupazione assume in questo periodo, 
occorre ricordare gli altri istituti che sono stati introdotti per la tutela del lavoro. 
Nel corso della Seconda Guerra Mondiale è istituita, con il contratto collettivo 
13 giugno 1941, la Cassa Integrazione Guadagni Ordinaria (CIGO) nell’intento 
di coprire gli operai dell’industria dai rischi derivanti dalla riduzione o 
sospensione dell’attività lavorativa connesse con gli eventi bellici. La sua 
funzione mira ad integrare i salari degli operai dell’industria, che lavorano ad 




                                              
52
   Cassa integrazione guadagni, 1988, p. 1.   
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La Cassa Integrazione Guadagni Ordinaria è stata regolamentata per legge
53
 nel 
1945. La Cassa è finanziata con i contributi a carico dello Stato e delle imprese, 
ed è gestita dall’INPS. Successivamente l’ambito di applicazione della CIGO è 
stato esteso attraverso una serie di interventi legislativi
54
. L’intervento 
originariamente a favore solo degli operai, è successivamente esteso agli 
impiegati e ai quadri, esclusi i dirigenti. Le aziende beneficiarie del trattamento 
sono: 
 aziende industriali a prescindere dal numero dei dipendenti occupati; 
 imprese artigiane del settore edile e lapideo; 
 cooperative di produzione e lavoro che svolgono attività similare a quella 
industriale;  
 cooperative agricole e loro consorzi che trasformano, manipolano e 
commercializzano prodotti agricoli; 
 cooperative zootecniche; 
 imprese addette al noleggio e produzione film, imprese che svolgono 
l’attività di sviluppo e stampa pellicole. 
L’integrazione salariale pari all’80% della retribuzione complessiva è dovuta 
per le ore di lavoro non prestate. Tuttavia, dopo il primo semestre di erogazione 
non può superare un tetto massimo dettato dalla legge
55
. La durata massima 
dell’integrazione ordinaria è di tredici settimane consecutive, eccezionalmente 
può essere prorogata (trimestralmente) fino a un massimo complessivo di dodici 
mesi. Le procedure per la richiesta della CIGO comprendono due fasi: 
1. Fase di consultazione sindacale: in questa prima parte della procedura, 
l’imprenditore comunica alle rappresentazioni sindacali aziendali o, in 
                                              
53
   Decreto Legislativo n.788/1945. 
54
   Ghera E., 2007, p. 367.  
55
   De Caprariis G., 1999, p. 99. 
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mancanza di queste, agli organismi provinciali dei sindacati di categoria 
più rappresentativi, la durata prevedibile della sospensione o contrazione 
lavorativa e il numero dei lavoratori interessati. Questa fase si svolge in 




2. Fase amministrativa: questa consiste nella concessione dell’integrazione 
salariale e ha luogo nella sede provinciale dell’INPS. Nel caso in cui 
dall’omessa o tardiva domanda derivi la perdita totale o parziale dal diritto 
all’integrazione salariale con conseguente danno dei lavoratori, 




La Cassa integrazione guadagni ordinaria nel settore agricolo è una disciplina 
del tutto particolare vige per i lavoratori dipendenti da imprese agricole e da 
cooperative agricole di lavoro
58
, fatta eccezione per i lavoratori appartenenti a 
cooperative agricole di trasformazione, manipolazione e commercializzazione 
di prodotti agricoli, cui si applica il regime delle integrazioni salariali operante 
nell’industria.  
Le peculiarità tipiche del settore – caratterizzato da una discontinuità 
occupazionale praticamente fisiologica -, hanno infatti indotto il legislatore a 
prefigurare un sistema di tutela strutturato su cause integrabili specifiche 
(intemperie stagionali o altre cause non imputabili al datore di lavoro o ai 
lavoratori)
59
 e su meccanismi di calcolo dei requisiti contributivi del tutto 
                                              
56
   Art. 5, Legge n. 164/1975. 
57
   Art. 7,8,9 Legge n. 164/1975. 
58
   Così la l. n. 457/1972 e gli artt. 14 e 21, l. n. 223/1991. A queste, tra l’altro, si aggiungono le amministrazioni 
pubbliche che gestiscono aziende agricole; le imprese appaltatrici o concessionarie di lavori di forestazione; le 
imprese di raccolta dei prodotti agricoli; le imprese che svolgono attività di acquacoltura (v., in proposito, circolare 
INPS n. 178/1993). 
59
   Art. 8, l. n. 457/1972. Un’ipotesi particolare di causa integrabile è stata poi prevista con riferimento all’adozione 
di specifiche misure da parte del Ministero della Sanità (è il caso, ad esempio, dei provvedimenti adottati per 
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singolari. È infatti da evidenziare, in proposito, come i trattamenti di 
integrazione salariale nel settore agricolo - erogabili nei confronti dei lavoratori 
rientranti nelle categorie degli operai, degli impiegati e dei quadri
60
 -, risultino 
subordinati all’effettuazione, presso la stessa azienda, di almeno 181 giornate di 
lavoro effettivo nell’anno di riferimento. Il meccanismo di calcolo presuppone 
la verifica del raggiungimento della soglia contributiva minima (le 181 
giornate), solamente a posteriori, cioè al termine dell’anno stesso di riferimento. 
La provvidenza economica, che spetta per un massimo di 90 giorni nel corso 
dell’anno solare
61
 per le giornate intere di sospensione (non spetta per le ipotesi 
di riduzione dell’orario di lavoro) è commisurata all’80% della retribuzione 
media giornaliera corrisposta nel periodo mensile di paga precedente a quello 
in cui ha avuto inizio la sospensione stessa
62
, entro il massimale mensile 
previsto per tutti i tipi di integrazioni salariali.  
La Cassa integrazione Edile: è regolamentata da una disciplina specifica, 
applicabile alle aziende industriali dell’edilizia e affini
63
, comprese le aziende 
artigiane del medesimo settore
64
, alle aziende industriali ed artigiane esercenti 
attività di escavazione e lavorazione di materiali lapidei
65
.  
L’individuazione delle categorie di lavoratori beneficiari del trattamento 
avviene con criteri analoghi a quelli previsti dalla disciplina relativa alla cassa 
                                              
debellare l’afta epizootica), che danno diritto all’integrazione salariale nella misura dell’80% per tutte le giornate 
di sospensione nell’arco dei 6 mesi successivi al provvedimento, sempre nei limiti del massimale mensile (art. 9, l. 
n. 218/1988).   
60
   Art. 8, l. n. 457/1972 e art. 14, l. n. 223/1991. 
61
   Art. 8, l. n. 457/1972. 
62
   Art. 3, l. n. 457/1972; art. 18, l. n. 164/1975. 
63
   Art. 1, l. n. 77/1963.   
64
   Art. 1, l. n. 14/1970. 
65
   Art. 1, l. n. 1058/1971. 
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integrazione guadagni del settore industria
66
. Il trattamento – anch’esso 
subordinato, al pari di quello del settore agricolo, alla ricorrenza di cause 
specifiche (intemperie stagionali, qualsiasi altra causa non imputabile
67
 al 
datore di lavoro o ai lavoratori, ivi comprese quelle riconducibili al mancato 
rispetto dei termini previsti nei contratti di appalto per la realizzazione di opere 
pubbliche di grandi dimensioni
68
) - può essere concesso per un periodo massimo 
di tre mesi continuativi, eccezionalmente prorogabili, nei soli casi di riduzione 
dell’orario di lavoro, per periodi trimestrali, fino ad un massimo di 12 mesi in 
un biennio
69
. Organo competente a decidere sulle domande di integrazione è la 
Commissione provinciale per l’edilizia operante presso la sede dell’INPS 
territorialmente competente.  Il trattamento di integrazione salariale è dovuto 
nella stessa misura prevista dalla legge per i lavoratori dell’industria
70
.   
Nel 1968 viene introdotta la Cassa integrazione guadagni a gestione 
straordinaria (CIGS). In origine la CIGS era un intervento istituito a favore delle 
imprese del settore industriale
71
. Successivamente è stato esteso ai lavoratori 
dipendenti da: 
 imprese industriali in crisi addetti ad unità produttive destinate in modo 
continuativo e prevalente alla commercializzazione dei prodotti delle 
stesse imprese; 
                                              
66
   Art. 14, l. n. 223/1991. 
67
   Al pari di quanto già visto per il settore industria, anche in ambito “agricolo” si sostiene (PROIA, Sub art. 10, 
in Commentario alla l. 223/1991, in PERSIANI (a cura di), Le nuove leggi civili commentate, 1994, n. 4-5, 1004) 
che il requisito della “non imputabilità” dell’evento debba essere inteso non nel senso di impossibilità oggettiva 
sopravvenuta, bensì qualificato come mera difficoltà, correlato alla situazione nella quale l’adempimento, pur 
essendo tecnicamente possibile, richiederebbe uno sforzo ed un grado di diligenza superiore a quello richiesto 
dall’art. 1176 cod. civile. 
68
   La deliberazione del CIPI del 25 marzo 1992, pubblicata nella G.U. del 16 aprile 1992, n. 90. 
69
   Art. 1, l. n. 427/1975. 
70
   Art. 2, l. n. 164/1975. 
71
   Papaleoni M. e altri, 1993, p. 84. 
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 imprese appaltatrici di servizi di mensa e ristorazione; 
 imprese appaltatrici di servizi di pulizia; 
 imprese commerciali con più di 200 addetti; 
 imprese artigiane (che prestino certi requisiti occupazionali minimi); 
 soci di cooperative di produzione e lavoro. 
Con disciplina speciale l’integrazione salariale straordinaria si estende ai 
lavoratori dipendenti da imprese operanti nel settore dell’informazione e 
dell’editoria ed al personale dei vettori aerei
72
. Anche il trattamento CIGS spetta 
ad operai, impiegati, quadri. Le imprese devono aver occupato più di quindici 
dipendenti nel semestre precedente la richiesta di intervento. Nel computo 
vanno ricompresi tutti i dipendenti: apprendisti, dirigenti, lavoratori a domicilio, 
anche se non tutti sono beneficiari della CIGS
73
. I lavoratori interessati alla 
CIGS devono aver conseguito un’anzianità lavorativa di almeno novanta 
giorni
74
. L’intervento straordinario non può essere richiesto se è stato chiesto 
l’intervento CIGO per lo stesso periodo.  
L’intervento straordinario è finalizzato ad assicurare la continuità del reddito e 
dell’occupazione dei lavoratori, temporaneamente allontanati dal processo 
produttivo in presenza di situazioni di tipo strutturale. L’intento è quello di 
consentire alle aziende di realizzare processi di adattamento organizzativo e 
produttivo (ristrutturazione aziendale, riorganizzazione e conservazione 
aziendale, crisi aziendale, procedure concorsuali) senza procedere al 
licenziamento dei lavoratori. Inizialmente, la CIGS prevede stretti vincoli alla 
durata delle integrazioni straordinarie, che vengono però resi vani pochi anni 
più tardi attraverso la possibilità di ottenere un numero indefinito di proroghe. 
                                              
72
   Ghera E., 2007, p. 376-377. 
73
   Dossier Lavoro, Cassa integrazione ordinaria e straordinaria, Gruppo 24 ore, 2009, p. 15.  
74
   De Caprariis G., 1999, p 100. 
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Viene così meno la distinzione tra eccedenze temporanee ed eccedenze di tipo 
strutturale. Durante gli anni Settanta, dunque, la CIGS perde il suo originario 
carattere di intervento transitorio a sostegno delle ristrutturazioni industriali, 
assumendo le funzioni di un vero e proprio strumento di politica economica 
nelle mani di governo e parti sociali. La sua concessione ed eventuale proroga, 
sottoposte alla valutazione del Ministero del Lavoro previa consultazione 
sindacale, sarà spesso oggetto di scambio politico.  
Per contrastare l’utilizzo improprio di tale istituto, con la Legge n. 223/1991 
vengono fissati rigidi limiti temporali; nonostante ciò la disciplina contenuta 
nella legge è stata più volte derogata, soprattutto in riferimento alla durata della 
concessione dei trattamenti di integrazione salariale, per affrontare periodi 
caratterizzati da elevati livelli di disoccupazione. L’integrazione è dovuta nella 
misura dell’80% della retribuzione globale che sarebbe spettata per le ore di 




Il finanziamento è a carico del datore di lavoro per due terzi e a carico del 
lavoratore per un terzo. Questa contribuzione è dovuta in via continuativa 
mensile, indipendentemente dall’effettivo ricorso alla CIGS. Le imprese devono 
inoltre versare un contributo addizionale – 3% per le imprese fino a cinquanta 
dipendenti e 4,5% per le imprese con oltre cinquanta dipendenti. Come nel caso 
dello CIGO, le procedure per la richiesta CIGS si sviluppano in due fase: 
1. La fase di consultazione sindacale, durante la quale l’impresa deve 
 presentare la richiesta di ammissione all’intervento, che contiene il 
 programma di risanamento e l’attestazione dell’avvenuta consultazione 
 sindacale. 
2. La seconda fase della procedura è la fase amministrativa, nella quale il 
 Ministero del Lavoro approva il programma dell’impresa, e concede 
                                              
75






Nella seconda metà degli anni Settanta, la configurazione del nostro sistema di 
ammortizzatori sociali appare definita. Il sistema che riflette il principio di 
continuità del rapporto di lavoro è sancito nell’art.3 Legge 604/1966 e articolato 
intorno a due schemi assicurativi:  
 Il primo, consiste in una indennità ordinaria di disoccupazione che 
rimane, come si vedrà tra breve, un intervento di portata limitata per 
entità e durata, comunque preclusa, per via dei requisiti di anzianità 
assicurativa e contributiva, a molti lavoratori. Le persone alla ricerca di 
una prima occupazione, nonché gli apprendisti, restano del tutto prive di 
tutela; 
 L’altro è caratterizzato dai trattamenti di integrazione salariale (CIGO e 
CIGS) che offrono un buon livello di protezione, ma sono riservati ai 
lavoratori delle imprese medie e grandi. Tali trattamenti comunque non 
configurano un diritto soggettivo alla prestazione in capo ai lavoratori, 
poiché la loro concessione coinvolge procedure attivate dal datore di 
lavoro e sono soggette ad approvazione discrezionale da parte 
dell’autorità pubblica (con il coinvolgimento dei sindacati); 
Tornando sull’indennità ordinaria di disoccupazione, come già esplicitato in 
precedenza, lo schema assicurativo è introdotto in Italia con il decreto legge 
19/10/1919, n.2214. Il decreto prevede un contributo paritetico da parte dei 
datori di lavoro e dei lavoratori, salvo stabilire un concorso dello Stato per i 
primi tre anni di esercizio, in modo da consentire in tempi rapidi l’effettivo 
decollo del sistema
77
. Per quanto riguarda la copertura originariamente prevista, 
essa comprende gli operai, inclusi i lavoratori agricoli (i coloni e i mezzadri) e 
i dipendenti non operai delle aziende con retribuzione mensile non superiore a 
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   Art. 1-2, Legge n. 223/1991. 
77
   Ferrara M., 2012, cit. p.46. 
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350 lire. Il sussidio previsto è di 90 giorni se i contributi versati sono pari ai 24 
quindicinali e di 120 giorni con almeno 36 contributi quindicinali versati.  
Interessante sottolineare che la condizione essenziale per avere diritto al 
sussidio per il lavoratore licenziato è l’obbligo di presentarsi ad un organismo 
di collocamento entro il giorno successivo all’inizio della disoccupazione. 
Inoltre è prevista la decadenza dal diritto al sussidio, nel caso in cui il lavoratore 
rifiuta senza giustificato motivo una nuova occupazione oppure rifiuta di 
seguire i corsi professionali di riqualificazione. Dal punto di vista dell’assetto 
organizzativo ogni provincia amministra la propria Cassa, obbligatoriamente 
istituita (90% dei contributi versati dagli assicurati della provincia e 10% da un 
Fondo nazionale).  
Durante il fascismo la novità sostanziale, per quanto concerne l’assetto 
organizzativo, è la trasformazione delle Casse miste provinciali in Casse 
provinciali presso gli istituti di previdenza sociale e l’istituzione della Cassa 
Nazionale per le assicurazioni sociali, quale nel 1935 cambia la denominazione 
in Istituto Nazionale fascista della previdenza sociale (INPS). Un altro 
provvedimento che rappresenta la modifica più vistosa è l’esclusione del mondo 
contadino dalla tutela assicurativa, escludendo tutti gli addetti a lavorazioni di 
durata inferiore a sei mesi.  
Con il decreto legge n.636 del 14/04/1939 viene introdotto il tassello mancante 
a tale istituto, denominato l’anzianità contributiva, per cui per avere diritto 
all’indennità, l’assicurato deve essere in grado di fare valere almeno due anni di 
assicurazione e di avere versato almeno un anno di contribuzione (48 
settimane). Questi due requisiti introdotti nel 1939 sono rimasti intatti quasi per 
50 anni. Per quanto riguarda la durata delle prestazioni, nel 1941 essa è stata 
estesa da 120 a 180 giorni. Un’ulteriore innovazione introduce la legge del 
1949, che riguarda l’estensione della copertura assicurativa ai lavoratori del 
settore agricolo (salariati e braccianti).  
Dopo gli anni Settanta viene avviato un meccanismo di costante evoluzione di 
alcuni componenti del sistema di tutela di disoccupazione sviluppata nella prima 
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parte di questo paragrafo. Prima di procedere con i provvedimenti legislativi 
relativi al periodo successivo, è necessario qui soffermarsi sul principale 
strumento di sostentamento dei lavoratori in caso di cessazione del rapporto di 
lavoro: l’indennità di disoccupazione. Lo schema di base, appena descritto, è 
rimasto sostanzialmente inalterato sino alla legge n.92/2012, sebbene nel tempo 
sia andata progressivamente proliferando un’ampia gamma di trattamenti di 
volta in volta diversificati in ragione del settore produttivo di appartenenza; e 
quindi è configurabile nei seguenti istituti: l’indennità di disoccupazione 
ordinaria, l’indennità con requisiti ridotti, l’indennità di disoccupazione degli 
operai agricoli e l’indennità speciale di disoccupazione per l’edilizia.  
Indennità di disoccupazione ordinaria  
Sono previsti tre tipi: 
1. Indennità di disoccupazione spettante ai lavoratori assicurati contro la 
disoccupazione involontaria che siano stati licenziati
78
. In questo caso i 
requisiti contributivi prevedono due anni dall’inizio dell’assicurazione, 
e 52 settimane di contributi nell’ultimo biennio. L’indennità è calcolata 
sulla retribuzione media lorda percepita dal lavoratore negli ultimi tre 
mesi ed è nella misura del 60% per i primi sei mesi; per le mesi successivi 
la misura è del 40%. La durata dell’indennità è stabilita in otto mesi per 
i lavoratori con età inferiore ai 50 anni, e in dodici mesi per i lavoratori 
con più di 50 anni. È richiesto un adempimento al lavoratore: rendere la 
dichiarazione di immediata disponibilità al Centro per Impiego. Il 
trattamento viene interrotto in caso di nuova occupazione, di 
pensionamento o cancellazione dalle liste di disoccupazione
79
. 
2. Indennità di disoccupazione ordinaria per i lavoratori sospesi per crisi 
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   Cinelli M., Ferraro G., 2008, p. 499-500. 
79
   E.B.A.T., 2009, p. 18-19. 
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aziendali e occupazionali. Per beneficiare di questo trattamento le 
aziende non devono essere destinatarie di CIGO, CIGS, CIGO edilizia, 
CIGO agricola. Le categorie di lavoratori a cui spetta l’intervento sono: 
impiegati, operai, dirigenti, apprendisti, lavoratori a domicilio, soci 
dipendenti di cooperative e i lavoratori sospesi da aziende di qualsiasi 
settore. Anche in questo caso i requisiti contributivi prevedono due anni 
dall’inizio dell’assicurazione, e 52 settimane di contributi nell’ultimo 
biennio. Il lavoratore deve rendere all’INPS la dichiarazione di 
immediata disponibilità a un percorso formativo e di riqualificazione 
professionale. La legge 2/2009 stabilisce che la durata di tale indennità è 
di 90 giorni. 
3. Indennità di disoccupazione ordinaria istituita per gli apprendisti sospesi 
e licenziati da qualsiasi datore di lavoro, interessati dalle crisi aziendali 
e/o occupazionali. Questo tipo di indennità viene introdotta in via 
esperimentale per il triennio 2009-2011. I requisiti richiesti per aver 
acceso a tale sistema sono: 
 Sospensione per crisi aziendali o occupazionali o licenziamento; 
 Erogazione da parte dell’ente bilaterale del 20% della indennità; 
 Sottoscrizione di un apposito accordo sindacale
80
. 
Inoltre i lavoratori devono presentare la qualifica di apprendista e avere 
almeno tre mesi di servizio presso l’azienda. È adempimento del 
lavoratore, nel caso di sospensione di lavoro, rendere dichiarazione di 
immediata disponibilità all’INPS a un percorso formativo e di 
riqualificazione professionale. Nel caso di licenziamento, invece, tale 
dichiarazione sarà rilasciata al Centro per l’Impiego. La durata del 
trattamento è equivalente al numero di giornate pari a quelle di 
sospensione e, comunque, non oltre novanta giornate nell’anno. L’entità 
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   E.B.A.T., ibidem, p.14. 
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del trattamento è pari al: 60% della retribuzione giornaliera lorda media 




L’indennità con requisiti ridotti 
 I lavoratori che non siano in possesso dei requisiti necessari per accedere al 
trattamento ordinario di disoccupazione possono fruire, in presenza di 
determinate condizioni, di un sussidio particolare, denominato “indennità di 
disoccupazione con requisiti ridotti”. L’istituto, strutturato in parziale analogia 
al modello del settore agricolo, è introdotto alla fine degli anni’80
82
. Ferma 
restando l’anzianità assicurativa biennale, infatti, tale provvidenza spetta ai 
lavoratori occasionali e stagionali
83
 che, pur non potendo far valere i requisiti 
contributivi richiesti per l’indennità ordinaria di disoccupazione, abbiano 
comunque lavorato per almeno 78 giornate nell’anno precedente la richiesta 
della prestazione
84
 previdenziale e possano far valere almeno un contributo 
settimanale nel biennio di riferimento.  
A differenza dei trattamenti ordinari, che indennizzano i periodi di 
disoccupazione successivi alla perdita del posto di lavoro o alla presentazione 
della domanda, l’indennità con requisiti ridotti, invece, viene corrisposta in 
riferimento ai periodi di disoccupazione involontaria relativi all’anno 
precedente a quello della presentazione della domanda stessa.  
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   Art.19, Legge n.2/2009. 
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  Art. 7, l. n. 160/1988. 
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  L’indennità di disoccupazione con requisiti ridotti è ora riconosciuta, per un massimo di 65 giornate l’anno, 
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previsti dalla contrattazione collettiva, ovvero alla somministrazione da parte degli stessi enti di attività di 
formazione e qualificazione professionale di durata non inferiore a centoventi ore (art. 13, D.lg. n. 35/2005, 
convertito con modificazioni con l. n. 80/2005). 
84
 Ai fini dell’accertamento delle 78 giornate di lavoro vanno considerate, oltre a quelle effettivamente lavorate, 
anche le giornate di assenza per malattia, ferie, maternità e situazioni assimilabili, purché retribuite, coperte da 
contribuzione obbligatoria e comunque relative ad un periodo complessivamente considerato come lavorativo 
(Cass. 13 maggio 1994, n. 4676). 
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Una volta accertato il diritto alla prestazione, ai lavoratori spetta un trattamento 
indennitario commisurato al 30% della retribuzione media soggetta a 
contribuzione per il numero di giornate pari a quelle effettivamente lavorate. La 
prestazione, peraltro, è prevista come erogabile per un periodo comunque non 
superiore a 156 giornate annuali. 
L’indennità di disoccupazione degli operai agricoli  
Il trattamento indennitario di disoccupazione presenta non poche peculiarità con 
riferimento ai lavoratori agricoli
85
, specie, ma non solo, in relazione ai requisiti 
di accesso alle prestazioni e all’entità delle erogazioni economiche.  
Quanto al profilo dei requisiti soggettivi, infatti - ferma restando la sussistenza 
di un’anzianità assicurativa di due anni, prevista anche per i trattamenti ordinari 
in favore della generalità dei lavoratori -, è necessaria l’iscrizione presso gli 
elenchi anagrafici dei lavoratori agricoli nell’anno solare per il quale viene 
chiesta l’indennità ed il versamento di almeno 102 contributi giornalieri nel 
biennio precedente la domanda. Sulla falsariga di quanto previsto per i 
trattamenti con requisiti ridotti, il quantum è correlato, da un lato, al numero 
delle giornate lavorative effettuate e, dall’altro, alla percentuale della 
retribuzione corrisposta come sussidio, che per il trattamento ordinario dei 
lavoratori agricoli è stabilita nella misura del 30%
86
.  
Un diverso trattamento, per contro, è riservato ai lavoratori agricoli assunti con 
contratto a tempo determinato, per i quali la legge contempla due provvidenze 
economiche cosiddette “speciali”.  
                                              
85   Sulla peculiarità del regime di tutela contro la disoccupazione nel settore agricolo, v. LAGALA, 
1993, cit., 142 e ss.; GATTA, 2003, 296 e ss. 
86   Tale aliquota, peraltro, è elevata al 40% per i soli lavoratori agricoli con contratto a tempo 
indeterminato che siano stati licenziati durante il periodo di godimento del trattamento di integrazione 
salariale (art. 21, l. n. 223/1991). 
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Ai lavoratori agricoli a tempo determinato che siano in possesso dei requisiti 
richiesti per l’indennità ordinaria e che abbiano effettuato nell’anno solare 
almeno 151 giornate di lavoro dipendente, infatti, spetta una prestazione 
indennitaria commisurata al 66% del salario medio convenzionale determinato 
annualmente con decreto ministeriale. Tale prestazione è corrisposta per un 
numero massimo di giornate pari a 90
87
.  
I lavoratori a tempo determinato che risultino iscritti negli elenchi nominativi 
per un numero di giornate di lavoro non inferiore a 101 e non superiore a 150, 
invece, hanno diritto ad un trattamento economico parametrato al 40% del 
salario medio convenzionale come sopra determinato, nel limite massimo 
sempre di 90 giorni
88
.   
A differenza dei trattamenti ordinari di disoccupazione – ed in analogia, quindi, 
ai trattamenti con requisiti ridotti – le provvidenze economiche in favore dei 
lavoratori agricoli vengono corrisposte con lo scopo di integrare il reddito 
annuale dei beneficiari e, conseguentemente, compensare la situazione di 
sottooccupazione caratteristica del mercato del lavoro del settore.  
La loro peculiarità, quindi, è data dal fatto che la prestazione risulta funzionale, 
da un lato, all’integrazione del reddito, penalizzato dalla strutturale precarietà 
del mercato del lavoro propria del settore agricolo e, dall’altro, 
all’incentivazione della permanenza dei lavoratori in quello stesso mercato
89
. 
 La prestazione viene richiesta in riferimento alla disoccupazione registrata 
nell’anno precedente a quello della domanda ed è concessa, in un’unica 
soluzione, a prescindere dalla condizione occupazionale del soggetto 
beneficiario.  
                                              
87
   Art. 25, l. n. 457/1972. 
88
   Art. 7, l. n. 37/1977.  
89
   LISO, Sulla legge di riforma del trattamento ordinario di disoccupazione, cit., 393 
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Con la conseguenza che, nel momento dell’erogazione della prestazione, il 
destinatario potrebbe anche aver trovato una nuova e stabile occupazione, senza 
che ciò faccia venir meno il suo diritto al godimento. Tutto ciò comporta, in 
termini di “bilancio”, un deficit strutturale tra contributi versati e prestazioni 
erogate, queste ultime di gran lunga superiori alla contribuzione pagata.  
Nel settore agricolo, infatti, le prestazioni lavorative sono fisiologicamente 
condizionate da un elevato grado di aleatorietà a causa delle numerose 
componenti atmosferiche in grado di incidere negativamente sul regolare 
svolgimento del lavoro.  
Il ricorso ai trattamenti previdenziali di disoccupazione, conseguentemente, 
diviene una costante nello svolgimento del rapporto di lavoro, ma determina, al 
contempo, un forte squilibrio tra contributi versati e le prestazioni erogate.  
A tal proposito, la copertura contributiva viene, di fatto, garantita mediante 
forme di solidarietà “intersettoriale”, cioè attraverso i contributi versati alle 
gestioni previdenziali di quei settori che, al contrario di quello agricolo, 
presentano invece eccedenze contributive decisamente elevate rispetto alle 
prestazioni erogate. Avviene, in tal modo, una “redistribuzione” della ricchezza 
in favore dei lavoratori più precari e marginali del nostro mercato del lavoro e 
dei settori nei quali essi trovano occupazione, pagata per lo più dagli altri settori 
produttivi e (in minima parte) con i finanziamenti a carico del bilancio pubblico. 
L’indennità speciale di disoccupazione per l’edilizia 
Per i lavoratori licenziati da imprese edili ed affini, anche artigiane, per 
cessazione dell’attività aziendale o per ultimazione del cantiere o delle singole 
fasi lavorative o per riduzione di personale, trova applicazione, sin dagli anni 
Settanta, un apposito trattamento indennitario
90
.  
                                              
90
   L. n. 427/1975.  
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A fronte di specifici requisiti assicurativi e contributivi (anzianità assicurativa 
di 2 anni, versamento contributivo pari ad almeno 10 mesi nel biennio 
precedente la risoluzione del rapporto di lavoro o, in alternativa, a 43 contributi 
settimanali)
91
 viene erogata una prestazione commisurata all’80% della 
retribuzione media giornaliera assoggettata a contribuzione nelle ultime quattro 
settimane (con un tetto massimo annualmente rivalutabile)
92
 e di durata non 
superiore a 90 giorni nell’anno di riferimento
93
.  
Possono tuttavia essere riconosciuti, in ipotesi tassative ed eccezionali, periodi 
più lunghi e proroghe trimestrali, per un arco temporale complessivo comunque 
non superiore a 18 mesi (27 mesi nel Mezzogiorno)
94
.  
Si tratta di un trattamento indennitario caratterizzato - a differenza del settore 
agricolo e di quello dei lavoratori occasionali e stagionali, in cui a prevalere è 
una logica di stampo solidaristico - dalla preminenza di elementi mutualistici e 
assicurativi
95
. E ciò principalmente in ragione, da un lato, del sostanziale 
equilibrio che contrassegna la gestione assicurativa tra contributi pagati e 
prestazioni erogate e, dall’altro, dell’equa distribuzione del rischio-
disoccupazione tra gli addetti del settore. Il trattamento previdenziale in 




                                              
91
   Art. 9, l. n. 427/1975, come sostituito dall’art. 11, l. n. 223/1991. 
92
   Art. 10, l. n. 427 /1975 e art. 3, l. n. 33/1980. 
93
   Art. 11, l. n. 427/1975. 
94
   Art. 11, l. n. 223/1991; art. 3, l. n. 451/1994. 
95
   LAGALA, cit., p.153. 
96
   La corresponsione dell’indennità, ad esempio, viene interrotta qualora il beneficiario della prestazione trovi un 
nuovo lavoro, o quando venga cancellato, per qualunque motivo, dalle liste dei disoccupati, ovvero, ancora, qualora 
diventi titolare di un trattamento pensionistico diretto.  Per le ipotesi di decadenza dal trattamento, invece, si applica 
lo stesso regime previsto per i trattamenti ordinari. La decadenza dal trattamento si verifica ogniqualvolta il 
beneficiario rifiuti, ad esempio, di essere avviato ad un progetto individuale di reinserimento nel mercato del lavoro, 
o ad un corso di formazione professionale autorizzato dalla regione o non lo frequenti regolarmente, ovvero di 
essere impiegato in opere o servizi di pubblica utilità, o, ancora, rifiuti l’offerta di un lavoro inquadrato in un livello 
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Un discorso a parte merita l’indennità di mobilità, considerate le sue 
caratteristiche di “specialità” connesse all’emanazione di provvedimenti 
espulsivi a rilevanza “collettiva”. L’indennità di mobilità denominata anche 
indennità di disoccupazione di cui alla legge n. 223/1991 consiste in una somma 
di denaro riconosciuta a quanti abbiano perso il posto di lavoro a seguito di 
licenziamento purché iscritti nelle liste di mobilità. Essa spetta solo ai lavoratori 
collocati in mobilità da imprese rientranti nel campo di applicazione della CIGS 
(art. 16 co. 1 L. 223/91) ossia della disciplina dell’intervento straordinario di 
integrazione salariale e appartenenti a dati settori produttivi e aventi specifiche 
dimensioni occupazionali. Il riconoscimento di tale indennità non è automatico 
ma soggetto alla presentazione di specifica istanza da parte degli interessati 
presso ciascuna sede INPS anche territorialmente non competente, a partire 
dalla quale data decorrerà l’indennità e l’eventuale decadenza
97
. 
La durata dell’indennità è variabile e determinata sulla base dell’età dei 
lavoratori al momento del licenziamento e all'ubicazione dell'unità produttiva 
di appartenenza e spetta per un periodo di 12 mesi, elevato a 24 mesi per coloro 
che hanno da 40 a 50 anni ed a 36 mesi per coloro che hanno più di 50 anni
98
. 
La misura dell’indennità di mobilità è commisurata al trattamento straordinario 
di integrazione salariale percepito dal lavoratore ovvero che questi avrebbe 
percepito nel periodo di paga settimanale immediatamente precedente la 
risoluzione del rapporto di lavoro.  
                                              
retributivo non inferiore del 20% rispetto a quello delle mansioni di provenienza. Ciò, tuttavia, a condizione che le 
attività lavorative o di formazione si svolgano in un luogo che non disti più di 50 Km dalla residenza del lavoratore o che sia 
comunque raggiungibile in 80 minuti con i mezzi di trasporto pubblici (art. 3, l. n. 350/2003). 
97  La domanda deve essere presentata entro sessanta giorni dalla data di inizio della disoccupazione 
indennizzabile, così come stabilito dall'articolo 129 del R.D.L. n. 1827/1935. L'articolo 73, secondo comma, del 
R.D.L. n. 1827/1935 stabilisce che “l’indennità di disoccupazione è corrisposta (e quindi diventa indennizzabile) a 
decorrere dall'ottavo giorno successivo a quello della cessazione del lavoro”, la domanda deve essere presentata, a 
pena di decadenza, entro il 68° giorno dalla data del licenziamento. 
98
  Essa spetta (art.  7 co. 2) per 24 mesi, per 36 mesi e per 48 mesi, in relazione all'età dei lavoratori che siano 
licenziati da aziende ubicate nelle aree del Mezzogiorno, di cui al testo unico approvato con decreto del Presidente 
della Repubblica 6 marzo 1978, n. 218. 
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La “specialità” del trattamento emerge soprattutto in relazione ai profili 
“economici” dell’istituto. La base monetaria di riferimento, infatti, non è 
rappresentata dalla retribuzione percepita, in un arco cronologico predefinito, 
prima della risoluzione del rapporto di lavoro, bensì dai trattamenti di 
integrazione salariale straordinaria che i lavoratori hanno percepito o che 
avrebbero percepito nel periodo immediatamente precedente la data di 
cessazione del rapporto lavorativo. Di modo che l’indennità viene ad essere 
calcolata in rapporto al 100% dell’integrazione salariale per i primi 12 mesi di 
erogazione della prestazione e all’80% per i periodi di fruizione successivi: con 
la connessa corresponsione, pertanto, di una provvidenza alquanto elevata 
nell’ammontare, tale da qualificare il trattamento stesso come “privilegiato” 
rispetto agli altri trattamenti di disoccupazione.  
Privilegiato, invero, non solo in termini di entità delle prestazioni. Ed infatti, i 
connotati di “specialità” dell’istituto si riverberano anche in sede di definizione 
della durata dei trattamenti: essendosi in proposito optato per una 
diversificazione della durata delle prestazioni in ragione dei differenti contesti 
territoriali di riferimento e delle caratteristiche anagrafiche dei lavoratori 
beneficiari.  
Analogamente agli altri trattamenti di disoccupazione, inoltre, è prevista la 
possibilità di decadenza dal beneficio
99
. In presenza di particolari requisiti 
soggettivi ed oggettivi, il trattamento previdenziale può essere prorogato fino al 
compimento dell’età pensionabile (cosiddetta “mobilità lunga”). 
                                              
99
 Come nel caso, ad esempio, di avvenuto reimpiego a tempo pieno ed indeterminato del disoccupato; ovvero per 
scarsa laboriosità dell’interessato; o, ancora, per scadenza del periodo massimo di godimento della prestazione 
indennitaria. Con l’eccezione, rispetto a quest’ultima ipotesi, di nuova attività lavorativa con retribuzione inferiore 
rispetto alle mansioni di provenienza, nel qual caso il trattamento di mobilità viene riconosciuto ad integrazione 
del differenziale retributivo corrisposto per la nuova attività lavorativa. 140 Si veda, a titolo di esempio, quanto 
disposto dall’art. 6, D.lg. n. 148/1993; dagli artt. 5 e 6, D.lg. n. 299/1994; dall’art. 1, D.lg. n. 318/1996; dall’art. 1 
septies, D.lg. n. 78/1998; dall’art. 1 bis, D.lg. n. 23/2003. 
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Negli anni Settanta e Ottanta si vanno a delineare taluni aspetti che resero il 
modello italiano di protezione del rischio di disoccupazione del tutto 
peculiare100. Durante tale periodo, infatti, anziché rafforzare l’indennità di 
disoccupazione, nella sua generosità (quindi entità e durata), si preferisce 
dirigere consistenti investimenti sulla CIG, che perde la sua natura di misura 
transitoria e circoscritta per divenire uno dei principali schemi assicurativi di 
disoccupazione.  
Nel medesimo lasso di tempo, l’Italia non riesce a sviluppare accanto al pilastro 
assicurativo, i due assistenziali, vale a dire ad introdurre sussidi di 
disoccupazione per coloro che non hanno i requisiti per accedere al primo 
pilastro o che hanno perso il diritto all’indennità senza aver trovato un nuovo 
lavoro. La CIG rappresenta una misura di integrazione del reddito non a 
carattere universalistico, nella misura in cui è destinata solo a determinate 
categorie di lavoratori e a certi tipi di imprese. Tale schema, infatti, è volto alla 
conservazione del posto di lavoro nelle imprese medio-grandi che si trovano a 
dover affrontare un periodo transitorio di difficoltà101 – tant’è che i 
cassaintegrati giuridicamente e statisticamente risultano occupati.  
A partire dagli anni Ottanta ci sono stati profondi mutamenti nel mercato del 
lavoro. Si è verificato un processo di crescente terziarizzazione. Sorge il 
problema della ricollocazione della forza lavoro espulsa dai processi produttivi 
e della promozione di una nuova occupazione. Così vengono introdotti nel 
nostro ordinamento i vari istituti di sostegno del reddito, uno dei quali sono i 
contratti di solidarietà, volte ad esplicare una funzione conservativa dell’attività 
imprenditoriale.  
 
                                              
100  Ferrera M. e altri, 2006, p.323. 
101   In molti casi, però, la CIG ha funzionato come strumento di sostegno al reddito per lavoratori di 
imprese destinate a non riprendere più la loro attività. In tal senso si è abusato di tale schema, a fronte 
della mancanza di adeguati ammortizzatori sociali. 
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I contratti di solidarietà. Questi contratti si differenziano in due tipologie: 
1. Interni o difensivi. Questa tipologia prevede una riduzione dell’orario 
finalizzata a evitare la riduzione del personale è stata istituita con 
Legge n. 863/1984
102
. La formula è: lavorare meno per lavorare tutti. 
Possono beneficiare tutti i dipendenti esclusi i dirigenti, gli 
apprendisti e i lavoratori a domicilio. Quindi l’area dell’intervento è 
molto ampia e comprende i lavoratori dipendenti dalle imprese 
industriali, da quelli appaltatrici di servizi di mensa e ristorazione, 
dalle imprese editoriali. Si tratta di aziende di grande dimensioni 
incluse nell’alveo della CIGS
103
. Per quanto concerne l’ambito di 
questo tipo di contratto, previo accordo sindacale, trova applicazione 
nelle imprese che abbiano occupato mediamente più di 15 lavoratori 
nel semestre precedente. Il trattamento di integrazione salariale 
straordinaria è pari al 60% della retribuzione persa. L’importo è 
elevato all’80% per gli anni 2009 e 2010. Inoltre vi sono i benefici 
per il datore di lavoro, il quale può fruire di una riduzione contributiva 
per i lavoratori coinvolti di solidarietà per non più di 24 mesi
104
. 
2. Esterni o espansivi. Questa tipologia è stata istituita con Legge n. 
236/1993 e prevede la riduzione di orario e della retribuzione, in 
cambio della disponibilità del datore di lavoro ad assumere il 
personale a tempo indeterminato. Deve essere stipulato un preventivo 
accordo sindacale. L’ambito di applicazione si estende alle aziende 
che non sono destinatarie dell’intervento di CIGS, che intendono 
evitare una riduzione del personale durante una procedura di mobilità 
o licenziamenti plurimi individuali per giustificato motivo oggettivo. 
                                              
102
   Papaleoni M. E altri, 1993, p.147. 
103
  Massara G.S., 2008, p.21. 
104
   Francesca Barbieri, Il Sole 24 Ore, lunedì 15 febbraio 2010, n.45, p. 23.   
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Inoltre possono stipulare questi contratti esterni anche le imprese 
artigiane con meno di sedici dipendenti, a condizione che vi sia la 
partecipazione di un ente bilaterale, con una quota pari alla metà 
dell’integrazione percepita dal lavoratore.  
Per il datore di lavoro prevista l’erogazione di un contributo pari al 
50% della retribuzione persa dai lavoratori interessati dalla riduzione 




Le imprese sono incentivate alla stipula di questo tipo di accordi con 
sgravi contributivi del ordine del 20-40%. Ciò nonostante, la 
macchinosità del procedimento ha limitato il ricorso a questa forma 
di ammortizzatore, al punto che nel 1990 erano in corso solo 25 
accordi riguardanti 731 dipendenti in tutta Italia. Invece, di fronte alla 
crisi recente molte aziende hanno scelto questa strada. Circa 1800 
pratiche sono arrivate nel 2009 sui tavoli del Ministero del Lavoro, il 





Un altro istituto introdotto all’inizio degli anni Ottanta è il prepensionamento. I 
prepensionamenti sono interventi a carattere transitorio ed eccezionale. Il 
legislatore li ha utilizzati per fare fronte ad eccedenze definitive di personale, 
collegate a situazioni di crisi di interi settori produttivi. In sostanza con questo 
ammortizzatore si ha la concessione anticipata della pensione di vecchiaia
107
.  
                                              
105   Gallo B., 2009, cit. p. 157-158.  
106   Barbieri F., Il Sole 24 Ore, lunedì 15 febbraio 2010 n. 45, p. 23.  
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, previsto in origine per un periodo di tempo limitato
109
, trovava 
inizialmente applicazione nei soli confronti dei dipendenti di imprese 
industriali, diverse da quelle edili, destinatarie di un decreto di concessione o di 
proroga di trattamenti di integrazione salariale (l. n. 155/1981), secondo una 
disciplina di intervento diversificata in ragione della categoria di appartenenza 
(operai, impiegati, dirigenti).  
Limitatamente alle prime due categorie (operai e impiegati), la legge prevede la 
facoltà di chiedere la pensione di vecchiaia con un anticipo massimo di 5 anni 
rispetto all’età pensionabile, con un aumento fittizio dell’anzianità contributiva 
per un periodo pari tra la data di risoluzione del rapporto e quella di compimento 
della stessa età pensionabile. Discorso diverso, invece, per ciò che concerne i 
dirigenti, ai quali la legge non attribuisce una pensione di vecchiaia anticipata, 
bensì un assegno commisurato alla pensione di vecchiaia che sarebbe spettata 
al compimento dell’età pensionabile, non cumulabile con la retribuzione o con 
altri trattamenti di pensione, né con l’indennità di disoccupazione.  
Il campo di applicazione dei prepensionamenti è stato successivamente 
ampliato attraverso il ricorso a normative speciali, diversificate per ambito 









. La conseguenza è stata un aggravio finanziario a danno 
degli enti previdenziali114.  
                                              
108
  Secondo parte della dottrina (BOER, cit., p.1003) non sarebbe corretto parlare di “istituto” con riferimento ai 
prepensionamenti a causa dell’episodicità della legislazione in materia; in proposito, sarebbe più opportuno parlare 
di “singoli provvedimenti” di prepensionamento, dettati di volta in volta per fronteggiare situazioni di crisi 
settoriali, non suscettibili di una sistemazione giuridica.   
109
  Per la proroga delle disposizioni di cui all’art. 16, l. n. 155/1981, v. art. 1, l. n. 193/1984; art. 15, l. n. 67/1988; 
art. 5, D.lg. n. 108/1991. 
110
  art. 3, D.lg. n. 86/1988, convertito con l. n. 160/1988. 
111
  La cui disciplina, diversamente dalle altre, ha carattere permanente: art. 37, l. n. 416/1981. 
112
  art. 1, l. n. 193/1984 
113
  art. 3, l. n. 270/1988 
114
   De Caprariis G., 1999, p. 74. 
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A partire dagli anni Novanta questi interventi sono stati frequenti. La 
conseguenza è stata un aggravio finanziario a danno degli enti previdenziali
115
. 
Prima di procedere ad illustrare alcuni aggiustamenti che vengono introdotti nel 
sistema di tutela a partire dagli anni Novanta, si sofferma per introdurre 
“ammortizzatori in deroga”. Gli ammortizzatori sociali in deroga sono 
trattamenti di sostegno al reddito che vengono concessi in via temporanea e 
mediante specifici interventi normativi, a favore di settori produttivi o di 
soggetti che sarebbero esclusi dalla tutela ordinaria prevista contro eventi quali 
l’interruzione o la sospensione del rapporto di lavoro
116
. La loro nascita si 
ricollega a due ordini di esigenze:  
 dare la tutela alle aziende dell’indotto durante la crisi degli anni 
2003-2004, le quali non potevano beneficiare della Cassa 
Integrazione, in quanto escluse; 
 titolare certe tipologie professionali più esposte alla crisi: lavoro 
temporaneo; lavoro a progetto; somministrazione; lavoro 
interinale. 
Il legislatore ha concesso tale possibilità di ricorrere a ammortizzatori sociali in 
deroga in casi di emergenze occupazionali. L’indennità di mobilità in deroga si 
propone a garantire un reddito ai lavoratori espulsi dal mercato del lavoro e 
precedentemente esclusi da qualsiasi forma di tutela. Inoltre l’istituto rivolto 
anche ai disoccupati, che avendo percepito indennità di disoccupazione 
ordinaria, l’hanno esaurita nel 2009
117
.  
                                              
115
   De Caprariis G., 1999, cit. p. 74. 
116
   Art. 2, comma 36, della Legge n. 203/2008 stabilito che, nel limite complessivo di spesa di 600 milioni di 
euro, per l'anno 2009, a carico del Fondo per l'occupazione, il Ministro del lavoro, della Salute e delle Politiche 
sociali, di concerto con il Ministro dell'Economia e delle Finanze, potesse disporre, sulla base di specifici accordi 
governativi e per periodi non superiori a dodici mesi -in deroga alla vigente normativa - la concessione, anche senza 
soluzione di continuità, di trattamenti di cassa integrazione guadagni, di mobilità e di disoccupazione speciale, 
anche con riferimento a settori produttivi e ad aree regionali. 
117
   http://www.provincia.pd.it 
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I lavoratori per richiedere tale indennità devono far valere un’anzianità 
aziendale di almeno dodici mesi, con sei mesi di lavoro effettivamente 
prestato
118
. La durata del trattamento è di quattro mesi, mentre per i lavoratori 
ultracinquantenni, che maturano il diritto alla pensione nello stesso periodo, è 
di dieci mesi. Per usufruire a tale diritto, il lavoratore è tenuto a rilasciare la 
dichiarazione di immediata disponibilità al Centro per l’Impiego e a richiedere 
l’inserimento nell’apposita lista denominata “mobilità in deroga”. Il sistema 
degli ammortizzatori sociali in deroga in realtà si avvicina ad un modello 
assistenziale in quanto si distingue dal sistema di ammortizzatori sociali 
generale, che si basa su un modello assicurativo. Possiamo desumere dalle 
soluzioni innovativi dell’Accordo 12 febbraio 2009
119
 che tendono ad 
un’universalizzazione delle tutele e ciò, richiede la definizione di un modello 
unitario.   
Come è sottolineato in precedenza a partire dagli anni Novanta vi sono state 
significative modifiche nel sistema di Welfare italiano. La situazione appare 
molto critica: il tasso di disoccupazione aumenta rapidamente, e le differenze 
territoriali tra Nord e Sud diventano ancora più marcate. È proprio in questo 
periodo, che si propongono le basi per riforme strutturali innovative. 
Nel 1997 con il Governo Prodi viene istituita una Commissione di esperti 
(Commissione Onofri) al fine di formulare proposte in materia di Welfare. 
Vengono elaborate una serie di iniziative per affrontare la situazione, che si è 
creata: un sistema disorganico e iniquo, che esclude i soggetti meno 
rappresentati. L’obbiettivo era fare in modo che il sistema potesse affrontare le 
trasformazioni occupazionali e demografiche, i mutamenti dei rapporti sociali e 
famigliari. Era necessaria maggiore flessibilità del mercato del lavoro.  
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   Gallo, ibidem, p. 347. 
119
   L’Accordo 12 febbraio 2009 prevede la compartecipazione delle Regioni al finanziamento dei trattamenti, e 
una regolamentazione a fonti plurime e di rango regionale.  
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La Commissione propone una riorganizzazione degli ammortizzatori sociali, 
prendendo spunto da quanto avviene negli altri Paesi europei, i quali hanno 
attuato le riforme che miravano a modelli più flessibili.  
Il Progetto della Commissione individua tre livelli: 
1. Trattamento in caso di sospensione temporanea con la conservazione del 
rapporto di lavoro. Questo intervento dovrebbe basarsi su uno schema 
assicurativo, quindi le prestazioni vengono erogate solo se vi è il versamento 
dei contributi da parte dei lavoratori. La misura dei contributi dovuto è 
proporzionale alla retribuzione, e il tasso di copertura è decrescente nel tempo. 
La durata del trattamento è limitata per un certo periodo. 
2. Trattamenti di disoccupazione riservati ai lavoratori che perdono una 
precedente occupazione. Anche qui il modello rispecchia quello assicurativo.  
In questo intervento vengono comprese l’indennità ordinaria e speciale di 
disoccupazione, la Cassa Integrazione speciale e l’indennità di mobilità. 
3. Interventi di tipo assistenziale, per quei lavoratori che avessero esaurito il 
diritto alle precedenti prestazioni
120
. 
Nonostante buoni propositi le riforme nel campo degli ammortizzatori sociali 
procedono lentamente. La legge n.144/1999, all’art 45 “Riforma degli incentivi 
all’occupazione e degli ammortizzatori sociali”, conteneva la delega al Governo 
per l’emanazione di uno o più decreti legislativi, col fine di migliorare 
l’efficienza degli ammortizzatori sociali. La legge aveva alla base numerose 
indicazioni della Commissione. In attuazione dell’art. 45 Legge n. 144/195 sono 
stati emanati il D. Lgs. n. 181/2000 e il D.L. n. 346/2000. Il primo prevede che 
interessato alle prestazioni, debba adempiere agli obblighi disposti dal Centro 
per l’Impiego, aderire a proposte di inserimento lavorativo o di formazione 
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   Massara G.S., 2008, p. 162-163. 
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professionale affinché possa persistere nei suoi confronti lo stato di 
disoccupazione.  
Si deve sottolineare che politiche attive e passive continuano a rimanere 
separate, non vi è ancora una vera e propria applicazione del principio della 
condizionalità. Tale principio stabilisce che solo se lavoratore partecipa a misure 
di attivazione, quali percorsi di formazione e/ o riqualificazione professionale, 
potrà percepire i trattamenti a lui destinati.  
Il D.lgs. n. 346/2000 eleva l’importo dell’indennità di disoccupazione ordinaria 
con requisite normali al 40%, al fine di non arginare tale forma di sostegno
121
. 
Nel 2001 viene pubblicato il libro Bianco sul mercato del lavoro, il quale 
contiene un’analisi in materia di ammortizzatori sociali, vengono avanzate delle 
proposte. Innanzitutto l’estensione del livello delle tutele minime fornite dagli 
ammortizzatori e il passaggio a un regime assicurativo accompagnato da 
modelli volontaristici di integrazione al reddito. Ulteriore proposta è stabilire 
un forte legame tra politiche attive e passive: si prevede l’applicazione del 
principio di condizionalità tra la percezione del sussidio e l’obbligo di 
accettazione di opportunità formative e occupazionali
122
.  
Un'altra importante riforma che ha tentato di modificare l’assetto del mercato di 
lavoro è la Legge Biagi del 2003. Tale legge ha permesso la diffusione di nuove 
tipologie contrattuali
123
 introducendo maggiore flessibilità nel mercato del 
lavoro. Le nuove tipologie contrattuali, infatti, si sono concentrate 
principalmente sui giovani alla ricerca del primo lavoro, e per lo più non c’è 
stata una riforma del sistema degli ammortizzatori sociali, indispensabile per 
fornire agli individui quegli strumenti necessari per far fronte ai nuovi e 
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   ISFOL, 2003, p. 79-80. 
122
   Alleva P.G. e altri, 2002, p. 14-15.  
123
   Principalmente lavoro a termine (a tempo determinato, “a scadenza”) e part time, così come il lavoro 




maggiori rischi. Nella misura in cui non c’è stato un adattamento dell’assetto 
del welfare state al nuovo assetto del mercato del lavoro, la flessibilità è 
degenerata in precarietà, ed è questa seconda a rappresentare il vero elemento 
negativo. Quindi, emerge la natura necessariamente dinamica delle misure del 
welfare state, le quali devono essere continuamente modificate per essere 
adeguate alle trasformazioni della società, pena il loro fallimento, la loro 
incapacità di garantire protezione dai rischi sociali, causando paradossalmente 
un’estensione dell’area della vulnerabilità e dell’esclusione sociale.  
I lavoratori atipici non hanno un livello di protezione sociale adeguato rispetto 
ai rischi che si trovano a dover affrontare, anzi possiedono diritti sociali, tutele 
e garanzie scarsi o nulli, quindi assai inferiori a quelle che sono invece previste 
per i lavoratori tipici, nonostante le maggiori stabilità e sicurezza del lavoro per 
questi ultimi.  
Inoltre le nuove forme contrattuali si sono concentrate su chi entrava nel 
mercato del lavoro, vale a dire sui giovani, lasciando praticamente intatta la 
condizione lavorativa degli insiders, principalmente maschi adulti. Questo vuol 
dire che in Italia non è stato seguito il principio della flexicurity, individuato 
dalla Commissione europea nel 2007 come obiettivo fondamentale da 
perseguire.  
Il 23 luglio 2007 viene siglato, dalle parti sociali, il Protocollo sul Welfare. Si 
tratta di un accordo dal contenuto ampio ed eterogeneo, che interviene sul 
molteplici aspetti del mercato del lavoro e prevede misure per favorire la 
competitività e la produttività del Paese, al fine di assicurare la crescita 
economica duratura ed equilibrata. La legge che recepisce il Protocollo delega 
il Governo ad introdurre una riforma complessiva degli ammortizzatori sociali, 
dettando le norme di immediata operatività diretti all’innalzamento della misura 
dell’indennità di disoccupazione ordinaria e quella a requisiti ridotte
124
.  
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  Cinelli M., Ferraro G., 2008, p. 518-522. 
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I vari Governi, che si sono alternati in questi anni, sono intervenuti con iniziative 
transitorie in sede di approvazione della legge finanziaria, accennando ad una 
futura riforma degli ammortizzatori sociali, e limitandosi a stanziare risorse in 
favore di quei lavoratori esclusi dal sistema degli ammortizzatori sociali, o che 
avevano già utilizzato tutte le disponibilità previste dalla legge.   
 
 
2.3   ASPETTI CRITICI 
Il quadro tracciato consente di evidenziare alcuni aspetti critici presenti nel 
sistema italiano di tutela contro i rischi della disoccupazione.  
Il primo aspetto critico attiene all’equità del sistema degli ammortizzatori 
sociali
125
, sia con riferimento all’espressa esclusione di una più o meno vasta 
cerchia di soggetti dall’ambito applicativo delle tutele, sia con riguardo alla 
previsione di appositi trattamenti “speciali” – e, quindi, privilegiati - in ordine 
a determinati settori produttivi.  
Da sottolineare la limitazione del campo soggettivo per quanto riguarda 
l’applicazione di gran parte degli ammortizzatori sociali in precedenza 
analizzati (trattamenti di disoccupazione, integrazioni salariali, 
prepensionamenti, contratti di solidarietà), che ne condiziona e ne vincola 
l’operatività ai soli ambiti specificamente individuati. Con ciò privando di 
un’opportuna protezione tutti quei numerosi disoccupati appartenenti a 
categorie e settori che, per ragioni varie, non sono stati in passato ritenuti 
meritevoli di tutela sul piano politico-sociale.  
E che, viceversa, necessiterebbero, al pari di chi già fruisce di trattamenti 
economico-normativi più o meno favorevoli, di altrettanta considerazione. 
                                              
125
  MAGNANI, Esigenze e prospettive di riforma degli ammortizzatori sociali, in Rivista previdenza pubblica e 
privata, 2001, n. 6, 32. 
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Non sembrano più sussistere, infatti, le ragioni che determinano e giustificano 
l’esclusione dal campo di applicazione di quelle tutele. Si pensi, ad esempio, 
all’esclusione delle imprese dei servizi dai benefici delle integrazioni salariali 
straordinarie e della mobilità, in ragione della loro minore sensibilità ai cicli 
economici e della minore pressione competitiva cui sono sottoposte rispetto alle 
imprese industriali. Tali condizioni avevano legittimato la previsione di una 
tutela specifica proprio per le imprese industriali ma che, a fronte della crescente 
apertura dei mercati e dell’aumento della competitività in tutti i settori 
economici, trovano ormai riscontro anche con riferimento alle imprese dei 
servizi e, più in generale, alle aziende di ogni comparto produttivo
126
.   
Si pensi, ancora, alle imprese con requisiti dimensionali inferiori a 15 
dipendenti, escluse dal campo di applicazione delle integrazioni salariali 
straordinarie, dei contratti di solidarietà e dei trattamenti di mobilità
127
. 
I trattamenti si differenziano radicalmente fra loro in relazione all'ammontare, 
alla durata, al tipo di posizione giuridica soggettiva garantita ai prestatori 
disoccupati: si pensi quanto all'entità del trattamento alla diversità fra l'indennità 
ordinaria di disoccupazione e le integrazioni salariali straordinarie. Il sistema 
appare in una certa misura disorganico, caratterizzato da particolarismi quali le 
forme di protezione sociale occasionali come ammortizzatori in deroga.  
Un altro aspetto critico è la connessa distinzione in relazione alle cause che 
determinano la perdita del posto di lavoro, a seconda, cioè, che si tratti di 
licenziamento collettivo o di licenziamento individuale; legittimando il primo 
l’accesso alla tutela privilegiata della mobilità - ad una cerchia predefinita di 
lavoratori - e il secondo, invece, alla più modesta indennità di disoccupazione. 
                                              
126
   Belli, Rossi, cit., 82 e ss. 
127
   Il legislatore, invero, ha attribuito il diritto all’iscrizione alle liste di mobilità – pur in assenza del relativo trattamento 
indennitario - anche ai lavoratori licenziati da imprese non incluse nel campo di applicazione della CIGS (art. 4, l. n. 236/1993; 
art. 4, l. n. 608/1996), nel qual caso l’iscrizione serve esclusivamente ad assicurare una ricollocazione lavorativa facilitata 
(CARINCI, DE LUCA TAMAJO, TOSI, TREU, Diritto del lavoro, Il rapporto di lavoro subordinato, cit., 110-111). 
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 In proposito, appare innegabile che, così come è disoccupato il prestatore che 
perda il posto di lavoro a fronte di un’eccedenza di personale di portata 
“collettiva”, lo è altrettanto il lavoratore che sia oggetto di un licenziamento 
“individuale”; come lo è, del resto, più in generale, chiunque sia privo di 
un’occupazione, indipendentemente dal fatto di esserlo a seguito di un 
licenziamento, collettivo o individuale che sia, compresi, quindi, gli stessi 




















LA RIFORMA DEGLI AMMORTIZZATORI SOCIALI: LA 
LEGGE N.92 DEL 2012 
 
 
La riforma del mercato del lavoro è stata portata a segno dal Governo dei tecnici 
con la legge 28 giugno 2012, n. 92, recante «Disposizioni in materia di riforma 
del mercato del lavoro in una prospettiva di crescita» (nota come Riforma 
Fornero); è stata approvata con un voto parlamentare a larghissima maggioranza 
sotto la spinta della crisi economica e degli impegni assunti presso le istituzioni 
europee. 
La riforma del mercato del lavoro Fornero mira a perseguire le politiche per 
rendere il mercato del lavoro “inclusivo e dinamico, in grado di contribuire alla 
creazione di occupazione, in quantità e qualità, alla crescita sociale ed 
economica ed alla riduzione permanente del tasso di occupazione”; tra le altre 
politiche indica, quella volta a rendere “più efficiente, coerente ed equo l’assetto 
degli ammortizzatori sociali e delle politiche attive in una prospettiva di 
universalizzazione e di rafforzamento delle misure per l’occupazione delle 
persone” 128.  
Prima di procedere ad analizzare la riforma è opportuno delineare il quadro del 
contesto in cui si colloca l’intervento riformatore. L’esigenza di una riforma, 
come già è stato evidenziato nel capitolo precedente, si avvertiva da tempo. Tale 
esigenza era necessaria essenzialmente per tre ragioni.  
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   Legge n. 92/2012, art.1 co.1. 
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La prima è rappresentata dal basso grado di copertura offerta dal trattamento 
ordinario di disoccupazione129, come in particolare nella fase attuale in cui si 
avverte l’esigenza di un rafforzamento delle tutele del lavoratore sul mercato 
del lavoro. La seconda ragione – che in realtà contribuisce a rimarcare la prima 
– è l’iniquità del sistema, dovuta alla presenza di forti disparità di trattamento 
tra diverse categorie di lavoratori.  
La terza è rappresentata dall’esigenza – sempre più avvertita anche per 
l’influsso proveniente dall’ Europa - di accompagnare le misure di sostegno al 
reddito con azioni di politica attiva volte a favorire il reinserimento lavorativo.  
Si è tentato, nel capitolo che precede di fornire una (sia pur sintetica) 
panoramica di interventi sul sistema degli ammortizzatori sociali che hanno 
prodotto progressivi aggiustamenti del sistema di tutela e hanno portato un 
sistema del tutto anomalo sistema degli ammortizzatori in deroga. Questa nuova 
norma consente al potere amministrativo di erogare – nell’ambito di risorse 
della fiscalità generale preordinate allo scopo – trattamenti di sostegno al reddito 
nelle situazioni da esso ritenute – sulla base di procedimenti concertativi – 
meritevoli di protezione. A tal fine aggiustamenti sono stati realizzati seguendo 
una pluralità di direttrici130: 
1. la prima è stata quella del miglioramento del trattamento ordinario di 
disoccupazione, sia in termini di ammontare131 che di durata132. Questa direttrice 
                                              
129
   Già nel Patto per l’Italia, infatti, come nello stesso d.d.l. 848-bis nella versione post-emendamenti, si avanzano soluzioni 
atte a prefigurare un incremento tanto dell’entità che della durata dei trattamenti ordinari di disoccupazione.  In dottrina, del resto, 
si era già criticamente rilevato come i lavoratori interessati dai trattamenti ordinari di disoccupazione costituissero la “categoria” 
meno tutelata, per lo meno sul piano delle prestazioni economiche, tra tutte quelle dei lavoratori assicurati contro il rischio-
disoccupazione (così La Gala, La previdenza sociale tra mutualità e solidarietà, cit., p. 149. 
130
   Disoccupazione nel diritto della sicurezza sociale, in Digesto delle Discipline Privatistiche, Sezione Commerciale, 
Aggiornamento, 5, Utet giuridica 2009, pp. 334-350. 
131
   Negli anni ’90 si comincia ad elevare la percentuale di commisurazione dell’importo del trattamento alla retribuzione che 
era stata fissata a livelli molto bassi (7,5%) nel momento in cui la prestazione, che era in cifra fissa, è stata migliorata rapportandola 
alla retribuzione (art. 7 D.lg. n. 86/1988, convertito con l. n. 160/1988). La percentuale viene dapprima portata al 15% (art. 1 
D.lg. n. 188/1991, convertito con l. n. 169/1991), successivamente al 25% (art. 6, co. 17 ter, l. n. 236/1993) 27% e al 30 % (art. 
3, co. 1, D.lg. 299/1994 convertito con l. 451/1994; il 30% viene mantenuto a decorrere dal gennaio 1995 dall’art. 4, co. 16, del 
D.lg. n. 510/1996 convertito con l. n. 608/1996). Viene successivamente elevata 40% dall’art.78 della l. 388/2000.   
132
   La durata del trattamento comincia ad essere elevata nel 2000. L’ art.78 della l. 388/2000 la porta a nove mesi per i lavoratori 
ultracinquantenni. Il D.lg. 35/2005 convertito con L. 80/2005 (art.13, co. 2) aumenta la durata del trattamento portandolo a 7 mesi 
e, per gli ultracinquantenni, a 10 mesi. La l. 247/2007 (art. 1, co. 25) la fissa a 8 mesi e, per gli ultracinquantenni, a 12. 
62 
 
è stata seguita attraverso un’azione che, per ragioni di sostenibilità finanziaria, 
è stata lenta e graduale.   
2. la seconda direttrice è stata quella della condizionalità e della promozione 
delle politiche attive: in particolare è stata prevista la subordinazione 
dell’erogazione della prestazione di sostegno al reddito alla disponibilità del 
lavoratore ad accettare un nuovo lavoro e a seguire le iniziative volte a favorire 
il suo reinserimento nel mercato del lavoro, con la conseguente previsione della 
decadenza dal diritto al trattamento in caso di violazione di questo onere di 
disponibilità133. 
3. La terza direttrice è stata quella dell’inclusione nel sistema di protezione 
di alcune categorie di lavoratori che ne erano escluse. Dopo l’inclusione dei 
lavoratori con rapporto di lavoro particolarmente precario134 realizzata verso la 
fine degli anni Ottanta con la creazione, per essi, di un particolare trattamento 
di disoccupazione (cosi detto “a requisiti ridotti”, in ragione dell’abbassamento 
del requisito contributivo a 78 giorni di attività lavorativa nell’anno), 
caratterizzata dall’essere commisurata (nei limiti di un tetto) alle giornate di 
lavoro e dall’essere corrisposto in un’unica soluzione nell’anno successivo – 
sono stati inclusi135 i lavoratori soci delle cooperative di lavoro e i lavoratori 
dipendenti da aziende che garantivano la stabilità dell’impiego. In via 
sperimentale un trattamento di disoccupazione è stato riconosciuto (a 
determinate condizioni e nei limiti di risorse preordinate) anche agli apprendisti 
nonché ai collaboratori coordinati e continuativi136.  
                                              
133
   Questa politica è stata seguita dapprima con riferimento all’ indennità di mobilità (art. 9 l. 223/1991; art. 8, 
co. 4, l. 196/1997) e successivamente, in maniera alquanto disordinata, è stata estesa a tutte le indennità collegate 
allo stato di disoccupazione (art. 13, D.lgs. 276/2003; art. 3, co. 137, l. 350/2003; e soprattutto l’art. 1-quinquies 
del D.lg. 249/2004 nel quale si è prevista la decadenza dal trattamento del lavoratore in determinate condizioni. 
134
     Mi riferisco ai lavoratori che “solo occasionalmente prestano l’opera loro alle dipendenze altrui” e a quelli 
“occupati esclusivamente in lavorazioni che si compiano annualmente in determinati periodi di durata inferiore a 
sei mesi” i quali erano esclusi dal sistema ai sensi dell’art. 40, n. 8 e n. 9, del dl 1827/1935. 
135
    “In deroga alla disposizione di cui all’articolo 40, primo comma, numero 7, del regio decreto-legge 4 ottobre 
1935, n. 1827)” il quale prevede che non sono soggetti all’assicurazione “coloro la cui retribuzione consiste 
esclusivamente nella partecipazione agli utili o al prodotto dell’azienda”. 
136
     Art. 19, co, 1, lettera c e co. 2, D.lg. n. 185/2008, convertito con l. n. 2/2009. 
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Con quest’ultima misura si è realizzata un’apertura estremamente interessante 
e significativa sul piano sistematico, in quanto si è fuoriusciti dall’area del 
lavoro subordinato. 
4. La quarta direttrice è stata quella dell’introduzione di misure volte ad 
agevolare gli equilibri di bilancio: si è introdotto un tetto alla prestazione 
erogabile
137






3.1 LA LEGGE N. 92 DEL 2012. 
Nel quadro sinteticamente descritto è intervenuta la recente legge di riforma del 
mercato del lavoro. La legge n. 92 non realizza una complessiva riforma del 
diritto del lavoro e sindacale, ma interviene in modo mirato su alcuni istituti 
preesistenti, in un’ottica correttiva139. 
Nel disegno della riforma un rilievo del tutto preminente è stato assegnato alle 
novità in tema di tutele esterne al rapporto di lavoro. Con le tutele interne al 
rapporto di lavoro ci si riferisce alle misure di sostegno al reddito dei lavoratori 
interessati da una sospensione totale o parziale del rapporto (quando, però, 
quest’ultimo sia ancora in corso). Le tutele esterne intervengono allorché la 
difficoltà dell’impresa abbia determinato la soppressione dei posti di lavoro, 
conseguente alla impossibilità di mantenere i livelli occupazionali pregressi.  
Quanto alle prime, il campo è quasi esclusivamente occupato dalle varie forme 
di Cassa integrazione: ordinaria e straordinaria. La cassa integrazione esce 
sostanzialmente confermata dalla riforma.  
                                              
137
      Art. 3, co. 2, del D.lg. n. 299/1994 convertita con L. 451/1994. Con l’art. 1, co. 147 della l. n. 311/2004, il 
tetto viene applicato anche ai trattamenti speciali di disoccupazione. 
138
     Si è escluso il diritto alla prestazione nei casi in cui la cessazione del rapporto di lavoro sia dovuta a 
dimissioni. Così viene ridefinito in senso restrittivo il concetto di disoccupazione involontaria. 
139
    Amato F. e Sanlorenzo R., 2012, p. 5. 
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In particolare la cassa integrazione straordinaria, quella cioè che viene attivata 
nelle situazioni di crisi strutturale dell’impresa, resta il pilastro degli 
ammortizzatori sociali in costanza di rapporto. La cassa rappresenta un 
importante strumento di flessibilità organizzativa nelle mani delle imprese per 
alleggerire il costo del lavoro nelle fasi più critiche senza, tuttavia, disperdere il 
fondamentale valore del capitale umano formatosi al loro interno. In altri 
termini, i lavoratori sospesi in cassa costituiscono l’esercito di riserva, pronto a 
rientrare in servizio quando la situazione economica aziendale dovesse 
migliorare. 
Da più parti è stato osservato che l’anomalia italiana della cassa integrazione ha 
molto contribuito ad attenuare l’impatto sociale della crisi. La verità è che, dal 
2009 in poi, la cassa integrazione straordinaria è stata estesa, “in deroga” alle 
regole generali, anche alle imprese che prima non ne beneficiavano e che, 
quindi, non contribuivano ad alimentarne il finanziamento140. La riforma del 
sistema di sostegno alla disoccupazione è sintetizzabile secondo tre aspetti:  
1. la riduzione della spesa pubblica per gli ammortizzatori sociali;  
2. l’incremento della partecipazione delle imprese al finanziamento del 
sistema; 
3. l’accentuazione del ruolo del welfare negoziale, privandolo della sua 
connotazione volontaristica e integrativa per trasformarlo in un sistema 
sostitutivo di quello pubblico generale, obbligatorio nell’area della tutela, e cioè 
per le imprese che occupano mediamente più di quindici dipendenti141.  
                                              
140
     La cassa in deroga viene finanziata per due terzi dai Fondi Statali e per un terzo dal Fondo Sociale Europeo. 
L’erogazione del contributo è a carico delle Regioni. Purtroppo però il finanziamento delle deroghe si grava solo 
sui Fondi nazionali anziché sul Fondo Sociale Europeo La riforma prevede ora una progressiva riduzione dei 
finanziamenti destinati alla cassa in deroga, fino alla sua definitiva soppressione. L’attivazione delle risorse del 
Fondo Sociale Europeo è rimasta marginale, con la conseguenza che le Regioni non si sono ritenute vincolate di 
dover attivare per i lavoratori beneficiari dei percorsi formativi o di ricerca attiva dell’occupazione. Questa 
situazione si è venuta a creare a causa della grande difficoltà di governare risorse, come quelle comunitarie da parte 
delle Regioni. Tali risorse sono sottoposte a complessi sistemi di rendicontazione. 
141
    Carinci F. E altri, 2012, cit. p. 167. 
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L’aspetto più impegnativo che la riforma ha inteso affrontare è quello della 
correzione del carattere particolaristico del sistema e delle connesse differenze 
di trattamento.  
 
 
3.1.1 L’ASICURAZIONE SOCIALE PER L’IMPIEGO: IL CAMPO DI 
APPLICAZIONE, LA PRESTAZIONE, LA CONTRIBUZIONE 
L’assicurazione Sociale per l’impiego, ASPI, nasce con lo scopo di creare un 
ammortizzatore sociale contro la disoccupazione a carattere “universale”, cioè 
non limitato ad alcune categorie di lavoratori. In una prima fase il governo 
pensava che si dovesse definitivamente superare il sistema di tutele a doppio 
binario e cioè quelle in costanza di rapporto di lavoro, come la cassa 
integrazione guadagni, e quelle per i disoccupati veri e propri. Ma questo 
proposito è stato poi abbandonato nel percorso di elaborazione del testo di legge, 
tanto che oggi il sistema rimane ben ancorato al vecchio modello della cassa 
integrazione come camera di compensazione della disoccupazione. Altra 
importante caratteristica dell’ASPI è la sua natura assicurativa, che ne 
condiziona l’attivazione al versamento preventivo di una quota di “premio” da 
parte del disoccupato, sotto forma di contributi. Ciò significa che la universalità 
dell’ASPI è, in realtà, molto relativa, non includendo quelli che il posto di 
lavoro non lo hanno mai avuto o che lo hanno avuto per un periodo contributivo 
inferiore al minimo stabilito dalla legge.  
L’assicurazione Sociale per l’impiego è una nuova forma di tutela (anche se il 
legislatore ha confermato i tratti essenziali della vecchia forma assicurativa142), 
                                              
142
   Cinelli M., 2012, p. 248. 
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che copre la disoccupazione intesa come perdita involontaria del lavoro, 
accompagnata da una condizione attiva di ricerca di una nuova occupazione143.  
Quindi non possono vantare il diritto alla prestazione i lavoratori che si siano 
dimessi o abbiano consensualmente risolto il loro rapporto di lavoro, mentre 
possono vantarlo i lavoratori che abbiano accettato la proposta di risoluzione 
consensuale nell’ambito della procedura conciliativa, presso la direzione 
provinciale del lavoro, prevista nella stessa legge (art. 1, co. 40) nel caso in cui 
il datore di lavoro intenda procedere ad un licenziamento per giustificato motivo 
oggettivo. 
Rimangono immutati anche altri elementi della precedente struttura. Il 
lavoratore matura il diritto alla prestazione144quando ricorrano altri due 
requisiti:  
 una anzianità assicurativa di almeno due anni ed una anzianità 
contributiva, nel biennio precedente l’inizio del periodo di 
disoccupazione, di almeno dodici mesi;  
 il trovarsi in stato di disoccupazione ai sensi della normativa in materia 
di servizi all’impiego. 
Si prevede anche che il lavoratore perda il diritto alla prestazione in una serie 
predeterminata di casi145. 
IL CAMPO DI APPLICAZIONE 
La nuova assicurazione, a differenza della precedente, riguarda tutti i lavoratori 
dipendenti (“Sono compresi nell’ambito di applicazione dell’’ASPI tutti i 
lavoratori dipendenti”, art. 2, co. 2): 
                                              
143
   Amato F. e Sanlorenzo R., 2012, p. 231. 
144
   Diritto di percepire una indennità mensile in caso di perdita involontaria della propria occupazione. 
145
   L’art. 2, co. 40, prevede che si “decade dalla fruizione” dell’ indennità nei seguenti casi: a) perdita dello stato 
di disoccupazione; b) inizio di un'attività in forma autonoma senza che il lavoratore abbia informato l’Inps entro 
un mese dall’inizio dell’attività dichiarando il reddito annuo che prevede di ricavare da tale attività; c) 
raggiungimento dei requisiti per il pensionamento di vecchiaia o anticipato; d) acquisizione del diritto all'assegno 
ordinario di invalidità, sempre che il lavoratore non opti per l'indennità erogata dall'ASpI.   
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 i lavoratori dipendenti; 
 gli apprendisti146; 
 i soci lavoratori di cooperativa che abbiano stabilito, in ragione del 
rapporto associativo, un rapporto di lavoro in forma subordinata147;  
 il personale artistico, teatrale e cinematografico, con rapporto di lavoro 
subordinato.   
Restano esclusi dalla nuova assicurazione i dipendenti delle pubbliche 
amministrazioni148 con contratto di lavoro subordinato a tempo indeterminato; 
gli operai agricoli a tempo indeterminato, per i quali continuerà a trovare 
applicazione la speciale disoccupazione agricola149; i collaboratori a progetto e 
i soci delle cooperative, i quali non abbiano stipulato un contratto di lavoro 
subordinato.  
L’Assicurazione Sociale per l’Impiego, malgrado l’enfasi posta sull’obiettivo 
tendenziale universalistico, continua a rappresentare una tutela in larga misura 
per gli stessi soggetti coperti dal precedente intervento di disoccupazione 
involontaria; va soprattutto rilevato che restano ancora esclusi dalla protezione 
gli inoccupati, ovvero coloro che si trovano in stato di disoccupazione senza 
provenire da un pregresso rapporto di lavoro. 
                                              
146
    La misura era stata anticipata in forma surrettizia con l’articolo 19, co. 1, lett. c, del dl 185/2008 conv. con l 
2/2009. 
147
  I lavoratori soci di cooperativa erano già stati inseriti nell’assicurazione obbligatoria per la disoccupazione 
involontaria con l. 196/1997 (art. 24, co. 2), tuttavia la stessa legge confermava l’esclusione dei soci rientranti nella 
disciplina di cui al d.p.r. n. 602/1970 “nonché dei soci di categorie di cooperative espressamente escluse dalla 
predetta assicurazione” (art. 24, co. 5). Ora il legislatore, anche per esigenze di coerenza con quanto previsto dalla 
legge 142/2001 (sulla base della quale, peraltro, qualche sentenza aveva già cominciato a riconoscere il diritto alla 
prestazione), ha fatto cadere quella esclusione. 
148
    Articolo 1, comma 2, del d.lgs. n. 165 del 2001. 
149
    Ai quali continua ad applicarsi la relativa disciplina speciale ad eccezione dell’articolo 7, comma 3, del 
Decreto Legge n. 86 del 1988, convertito dalla Legge n. 160 del 1988, relativo all’indennità di disoccupazione 





Per quanto concerne la struttura della prestazione, ossia, la misura e la durata 
del sostegno, la legge n. 92 ha seguito le orme del precedente istituto della 
indennità di disoccupazione. Proseguendo nella politica di progressivo 
miglioramento della prestazione, il legislatore ne ha elevato l’importo e, con 
gradualità, la durata, modificando il metodo di calcolo della stessa, nonché le 
modalità della sua erogazione. 
Per quanto riguarda l’importo della prestazione, il suo ammontare è stato 
elevato portando al 75% la percentuale di commisurazione alla retribuzione150. 
Come nel precedente sistema, è prevista una progressiva riduzione della 
prestazione con il decorrere del tempo. Si tratta di una misura finalizzata – 
secondo la teoria economica – a spingere il lavoratore ad affrettarsi nella ricerca 
di una nuova occupazione151. Il legislatore, tuttavia, ha colto l’occasione per 
modificare il meccanismo di riduzione per renderlo effettivo nei confronti dei 
lavoratori a più alto reddito152, prevedendo che la riduzione si applichi 
direttamente sulla prestazione erogata.  
L’ammontare di quest’ultima viene ridotto del 15% dopo i primi 6 mesi e di un 
ulteriore 15 % dopo il dodicesimo mese di fruizione. 
Anche per quel che riguarda la disciplina del tetto massimo di prestazione 
erogabile si introduce un’importante razionalizzazione. In luogo dei due tetti 
previsti dalla precedente disciplina per i trattamenti inferiori e per quelli 
superiori ad una determinata soglia, che creavano un brusco differenziale (di 
                                              
150
  Nella disciplina destinata a cessare la percentuale di commisurazione è del 60% per i primi sei mesi, ridotta al 
50% per i successivi due mesi e al 40 % per i restanti mesi (fino al dodicesimo) spettanti agli ultracinquantenni.  
151
  Daniele C., 1995, cit. p. 2-4. 
152
  Infatti, nei confronti di questi ultimi il precedente meccanismo – fondato sulla riduzione della percentuale di 
commisurazione della prestazione alla retribuzione – poteva risultare poco effettivo a causa dell’esistenza del tetto 
massimo alla prestazione. 
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188 euro), il legislatore ha previsto un unico tetto, lasciando quello massimo153. 
Un’importante innovazione è stata introdotta anche nel calcolo della 
prestazione. La retribuzione di riferimento non è più quella percepita nei tre 
mesi precedenti la disoccupazione, bensì quella del biennio precedente (co. 6). 
Si è realizzato in questo modo un assetto più equilibrato. La novità è che il 
calcolo dell’esatto ammontare della prestazione è stato svincolato del tutto dal 
riferimento alle giornate lavorative154, prendendo come riferimento le settimane 
di contribuzione effettive nel biennio utile per il calcolo e dividendo poi la 
retribuzione media per le stesse; il risultato è moltiplicato per 4,33, numero 
mediamente ricorrente di settimane in un mese.  
Quanto alla estensione del periodo di godimento dell’ASPI, la riforma ha 
previsto un regime transitorio: 
1. Per nuovi eventi di disoccupazione verificatisi a decorrere dal 1° gennaio 
2013 e fino al 31 dicembre 2015, è prevista la seguente disciplina: 
 nell’anno 2013: otto mesi per i soggetti con età anagrafica inferiore a 
cinquanta anni e dodici mesi per i soggetti con età anagrafica pari o 
superiore a cinquanta anni;   
 nell'anno 2014: otto mesi per i soggetti con età anagrafica inferiore a 
cinquanta anni, dodici mesi per i soggetti con età anagrafica pari o 
superiore a cinquanta anni e inferiore a cinquantacinque anni, quattordici 
mesi per i soggetti con età anagrafica pari o superiore a cinquantacinque 
anni, nei limiti delle settimane di contribuzione negli ultimi due anni;   
                                              
153
   La percentuale di commisurazione è del 75% fino all’importo di 1180 euro mensili (annualmente rivalutato 
sulla base delle variazioni dell’indice Istat dei prezzi al consumo per le famiglie degli operai e degli impiegati 
intercorsa nell’anno precedente). “Nei casi in cui la retribuzione mensile sia superiore al predetto importo 
l’indennità è pari al 75 per cento del predetto importo incrementata di una somma pari al 25% del differenziale tra 
la retribuzione mensile e il predetto importo” (co. 7). 
154
   Riferimento all’art. 32, comma 1, d.lgs. 26 aprile 1957, n. 818. 
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 nell'anno 2015: dieci mesi per i soggetti con età anagrafica inferiore a 
cinquanta anni, dodici mesi per i soggetti con età anagrafica pari o 
superiore a cinquanta anni e inferiore a cinquantacinque anni, sedici mesi 
per i soggetti con età anagrafica pari o superiore a cinquantacinque anni, 
nei limiti delle settimane di contribuzione negli ultimi due anni. 
2. In relazione ai nuovi eventi di disoccupazione verificatisi a decorrere dal 
primo gennaio 2016 la legge prevede: 
 per i lavoratori di età inferiore a cinquantacinque anni l'indennità viene 
corrisposta per un periodo massimo di dodici mesi; 
 per i lavoratori di età pari o superiore ai cinquantacinque anni, l'indennità 
è corrisposta per un periodo massimo di diciotto mesi, nei limiti delle 
settimane di contribuzione negli ultimi due anni155. 
Il legislatore ha confermato la scelta di proteggere più a lungo i lavoratori più 
anziani, in ragione della maggiore difficoltà che essi normalmente incontrano 
nel reinserimento lavorativo e, in sintonia con l’operazione di innalzamento 
dell’età pensionabile
156
, ha elevato (a 55 anni) la soglia di età in presenza della 
quale si ha diritto alla prestazione di maggior durata.  
Il legislatore, invece, non ha voluto modulare la durata anche con riferimento 
ad un altro fattore che incide negativamente sui tempi del reinserimento 
lavorativo, quello della condizione occupazionale svantaggiata presente in 
determinati territori del Paese
157
. 
Sono da segnalare altre due interessanti innovazioni che recuperano alcune delle 
caratteristiche proprie dell’indennità di mobilità.  
                                              
155
  Amato F. e Sanlorenzo R., 2012, p. 236. 
156
    Decreto legge n. 201/2011. 
157
    L’art. 1, co. 29, lett. b, della legge 247/2007 prevedeva una “modulazione dei trattamenti collegata all’età 
anagrafica dei lavoratori e alle condizioni occupazionali più difficili presenti nelle regioni del Mezzogiorno, con 
particolare riguardo alla condizione femminile”. 
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Nella prospettiva di favorire l’autoimpiego si prevede – ma solo in via 
sperimentale, per gli anni 2013, 2014 e 2015 e nei limiti di uno stanziamento 
predeterminato – che il lavoratore possa richiedere la liquidazione in un’unica 
soluzione del trattamento “al fine di intraprendere un’attività di lavoro 
autonomo, ovvero per avviare una attività in forma di auto impresa o di micro 
impresa, o per associarsi in cooperativa” (co. 19). Le modalità applicative 
verranno determinate da un decreto interministeriale.  
 
LA CONTRIBUZIONE 
Le novità interessanti sono previste relativamente alla contribuzione destinata a 
finanziare l’ASPI. In coerenza con uno degli obbiettivi perseguibili dalla 
riforma, quello di favorire l’instaurazione di rapporti di lavoro più stabili 
(ribadito dal rilievo prioritario del lavoro subordinato a tempo indeterminato), 
il legislatore ha previsto
158
 un contributo addizionale pari all’1,4 % (della 
retribuzione imponibile a fini previdenziali) a carico del datore di lavoro per 
tutti i rapporti di lavoro “non a tempo indeterminato”.  
Questo contributo, se da un lato dovrebbe rappresentare una forma di 
disincentivo alla stipula di contratti di lavoro temporaneo, dall’altro viene 
concepito come risorsa utile ad incentivare il datore di lavoro a stabilizzare il 
lavoratore. Infatti, se ne prevede la restituzione parziale al datore di lavoro che 
trasformi a tempo indeterminato il contratto di lavoro temporaneo per il quale è 
stato versato il contributo addizionale159. 
                                              
158
   Art. 2, co. 28. 
159
   “Nei limiti delle ultime sei mensilità il contributo addizionale …. è restituito, successivamente al decorso del 
periodo di prova, al datore di lavoro in caso di trasformazione del contratto a tempo indeterminato. La restituzione 
avviene anche qualora il datore di lavoro assuma il lavoratore con contratto di lavoro a tempo indeterminato entro 
il termine di sei mesi dalla cessazione del precedente contratto a termine. In tale ultimo caso, la restituzione avviene 
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Oltre a tale contributo addizionale si prevede un altro contributo160, chiamato 
straordinario in quanto dovuto solo in occasione di un particolare evento, quello 
della cessazione del rapporto di lavoro a tempo indeterminato, anche esso a 
carico del datore di lavoro. L’ammontare del contributo è “pari al 50% del 
trattamento mensile iniziale di ASPI per ogni dodici mesi di anzianità aziendale 
del lavoratore negli ultimi tre anni”. Questo contributo rappresenta una forma 
di tassa sulla flessibilità numerica in uscita, in quanto mira a penalizzare il 
recesso libero che il datore di lavoro eserciti al termine del periodo di 
apprendistato del lavoratore. Inoltre la normativa prevede la triplicazione della 
somma “nei casi di licenziamento collettivo in cui la dichiarazione di eccedenza 
del personale di cui all'articolo 4, comma 9, della legge 23 luglio 1991, n. 223, 
non abbia formato oggetto di accordo sindacale”.  
Questo aumento, però, è stato programmato “a decorrere dal 1 gennaio 2017”, 
cioè dalla data in cui verrà meno la disciplina prevista per il contributo relativo 
all’indennità di mobilità. 
 
3.1.2  L’INDENNITA’ A REQUISITI RIDOTTE O MINI ASPI. 
La Mini-ASPI è la prestazione che sostituisce l’indennità di disoccupazione 
ordinaria non agricola a requisiti ridotti ed è erogata per i nuovi eventi di 
disoccupazione che si verificano dal 1 gennaio 2013. La Mini ASPI è un istituto 
che viene riservato a tutti coloro che, rientrando nell’ambito di applicazione 
dell’ASPI, non possiedano i requisiti assicurativi e contributivi necessari per 
fruire di quest’ultima.  
REQUISITI  
L’indennità è riconosciuta ai lavoratori che, a partire dal primo gennaio 2013, 
                                              
detraendo dalle mensilità spettanti un numero di mensilità ragguagliato al periodo trascorso dalla cessazione del 
precedente rapporto di lavoro a termine.” (Art. 2, co. 29). 
160
     Art. 2, co. 31. 
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abbiano perduto involontariamente la propria occupazione e che presentino i 
seguenti requisiti: 
1. possano far valere lo status di disoccupato ai sensi dell’articolo 1, comma 
2, lettera c), del decreto legislativo 21 aprile 2000, n. 181, e successive 
modificazioni; 
2. possano far valere almeno 13 settimane di contribuzione da attività 
lavorativa negli ultimi 12 mesi precedenti l’inizio del periodo di 
disoccupazione, per la quale siano stati versati o siano dovuti contributi per 
l’assicurazione obbligatoria. Ai fini del diritto sono valide tutte le settimane 
retribuite, purché per esse risulti, anno per anno, complessivamente erogata o 
dovuta una retribuzione non inferiore ai minimali settimanali (legge 638/1983 
e legge 389/1989).  
La disposizione relativa alla retribuzione di riferimento non si applica ai 
lavoratori addetti ai servizi domestici e familiari, agli operai agricoli e agli 
apprendisti per i quali continuano a permanere le regole vigenti161.  
DURATA DELLA PRESTAZIONE  
L’indennità è corrisposta mensilmente per un numero di settimane pari alla metà 
delle settimane di contribuzione nei dodici mesi precedenti la data di cessazione 
del rapporto di lavoro, detratti i periodi di indennità eventualmente fruiti nel 
periodo. Si precisa che per determinare la durata della prestazione, così come 
già prima illustrato per il diritto, sono utili tutte le settimane di contribuzione, 
purché per esse risulti, anno per anno, complessivamente erogata o dovuta una 
retribuzione non inferiore ai minimali settimanali (legge 638/1983 e legge 
389/1989). La disposizione non si applica ai lavoratori addetti ai servizi 
domestici e familiari, agli operai agricoli e agli apprendisti.  
                                              
161
   Amato F. e  Sanlorenzo R., 2012, p. 238. 
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Per quel che riguarda la prestazione, viene ridotto il periodo indennizzabile. Ora 
non è più rappresentato dal numero delle giornate di lavoro prestato (entro un 
determinato limite162), bensì da “un numero di settimane pari alla metà delle 
settimane di contribuzione nell’ultimo anno, detratti i periodi di indennità 
eventualmente fruiti nel periodo” (co. 21).  
Questa operazione sembrerebbe compensata dall’aumento della percentuale di 
calcolo, che ora corrisponde alla stessa dell’indennità ordinaria163. Tuttavia il 
meccanismo della detrazione dei periodi di indennità fruiti nei 12 mesi 
precedenti può finire per rendere sostanzialmente impraticabile l’effettivo 
accesso alla prestazione o renderla irrisoria. 
 
SOSPENSIONE DELLA PRESTAZIONE  
In caso di nuova occupazione del soggetto assicurato con contratto di lavoro 
subordinato, l’indennità di Mini Aspi è sospesa d’ufficio sulla base delle 
comunicazioni obbligatorie fino ad un massimo di cinque giorni; al termine del 
periodo di sospensione l’indennità riprende a decorrere dal momento in cui era 
rimasta sospesa. Si precisa che la sospensione dell’indennità, sempre nel 
periodo massimo di 5 giorni, e la sua ripresa avvengono anche nel caso di un 
lavoro a tempo determinato in uno stato estero.  
All’indennità di disoccupazione mini-Aspi si applica la stessa disciplina 
dell’indennità di disoccupazione Aspi per quanto attiene a: stato di 
disoccupazione; retribuzione di riferimento per il calcolo della prestazione; 
                                              
162
     Il diritto all’indennità spetta per un numero di giornate pari a quelle lavorate nell’anno stesso e comunque 
non superiore alla differenza tra il numero 360, diminuito delle giornate di trattamento di disoccupazione 
eventualmente goduto, e quello delle giornate di lavoro prestate”; così recita l’art. 1, co. 26 della l. n. 247/2007. 
163
      L’articolo richiamato nella nota precedente l’aveva fissata “al 35 per cento per i primi 120 giorni e al 40 per 
cento per i successivi giorni fino ad un massimo di 180”. 
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misura della prestazione; decorrenza della prestazione; modalità e tempi di 
presentazione della domanda; svolgimento di attività di lavoro autonomo e di 
lavoro accessorio durante la percezione della prestazione; anticipazione 
dell’indennità. 
Questa prestazione è entrata in vigore dal 1° gennaio 2013 e prevede che le 
prestazioni dell’indennità di disoccupazione con requisiti ridotti previste dalla 
legge del 1988 “si considerano assorbite, con riferimento ai periodi lavorativi 
dell’anno 2012, nelle prestazioni della mini-ASPI liquidate a decorrere dal 1° 
gennaio 2013” (art. 2, co. 24). 
 
 
3.1.3 I COLLABORATORI A PROGETTO  
Il legislatore ha compiuto un’ulteriore passo in avanti verso l’universalizzazione 
del sistema, nella prospettiva della creazione di un sistema più equo, decidendo 
di fornire un protezione contro la disoccupazione ai lavoratori più deboli legati 
da un rapporto di lavoro coordinato e continuativo a progetto.  
In verità una protezione per questi lavoratori era stata già introdotta qualche 
anno fa164, come forma di integrazione del basso reddito conseguito nell’anno 
precedente, ma essa era stata esplicitamente assunta in via sperimentale165. 
Beneficiari di tale trattamento sono i collaboratori a progetto in regime di mono 
committenza, così come in passato, che abbiano percepito un reddito non 
superiore ad € 20.000 annui, ricevendo l’accredito di almeno quattro mensilità 
presso la Gestione separata166 (oggi ne è sufficiente una mensilità) che abbiano 
                                              
164
     Art. 19, co. 2, dl n. 185/2008 convertito dalla l. n. 2/2009. 
165
    Inizialmente per il biennio 2009-2010, trasformato poi in quadriennio 2009_2012 dell’art. 6, co. 1, lett. c, del 
d.l. 216/2011, convertita con l. n. 14/2012. 
166
     Di cui all'art. 2, comma 26, l. n. 335/1995. 
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subito un periodo di disoccupazione167 ininterrotto di almeno due mesi nell'anno 
precedente.  
L’indennità una tantum corrisponde al 30% del reddito percepito l’anno 
precedente, per valori comunque non superiori a € 4.000: si tratta per i lavoratori 
a progetto di una sorta di piccola buona uscita finanziata attraverso i contributi 
versati.  
L’importo, assai modesto, non si può paragonare ai tradizionali ammortizzatori 
sociali di lunga durata. L’unica vera salvezza, per questi collaboratori, resta 
quella di trovare in tempi molto brevi un’altra occupazione.  
 
 
3.1.4 IL NUOVO SISTEMA DEI FONDI DI SOLIDARIETÀ 
La Legge n. 92/2012 (art. 3 commi da 4 a 19) ha inteso estendere la copertura 
delle tutele in caso sospensione del rapporto di lavoro anche ad alcune categorie 
di lavoratori non ancora assicurate, con l’obiettivo di ridurre il ricorso alla cassa 
integrazione in deroga fino ad eliminarlo a partire dall’anno 2017.  
Più in generale il legislatore si è posto il problema di superare l’istituto delle 
deroghe anche con riferimento al trattamento di mobilità. Il nuovo sistema 
prevede tre tipologie di fondi di solidarietà: 
1. I fondi di solidarietà bilaterali168.  
2. I fondi di solidarietà bilaterali: modello alternativo169.  
3. Il Fondo di solidarietà residuale per l’integrazione salariale170. 
                                              
167
    Ai sensi dell'art. 1, comma 2, lettera c), d.lgs. n. 181/2000, e successive modificazioni. 
168
   Art.3, comma 4. 
169
   Art.3, comma 14. 
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I fondi di solidarietà bilaterali 
L’istituzione dei fondi di solidarietà bilaterali è obbligatoria per le imprese che 
occupano mediamente oltre 15 dipendenti, in tutti i settori nei quali non si 
applicano le disposizioni in materia di integrazione salariale. I fondi devono 
assicurare ai lavoratori una tutela in costanza di rapporto di lavoro nei casi di 
riduzione o sospensione dell’attività lavorativa per cause previste per la cassa 
integrazione guadagni ordinaria o straordinaria.   
Le relative prestazioni e gli obblighi contributivi non si applicano ai dirigenti se 
non espressamente previsto.   
Ambito di applicazione: 
 commercio da 16 a 50 dipendenti;  
 agenzie di viaggio da 16 a 50 dipendenti;  
 credito;  
 assicurazioni;  
 ferrovie;  
 poste; 
 artigianato con più di 15 dipendenti, salvo che risentano l’influsso 
gestionale prevalente di una impresa rientrante nel campo di intervento 
della CIG171;  
 società di gestione aeroportuale e società da queste derivate172;  
 società di gestione del trasporto aereo173. 
                                              
171
   Art.12, legge n. 223/1991. 
172
   Viene conseguentemente abrogato l’art. 2, comma 37, legge n. 203/2008, che prevedeva l’intervento CIGS e 
la mobilità per queste società. 
173
Viene conseguentemente abrogato l’art. 1-bis, legge n. 291/2004, che prevedeva l’intervento CIGS e la mobilità 
per queste società. 
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I fondi con riferimento al settore di attività vengono istituiti con i decreti e la 
loro attivazione è rimessa ad accordi e contratti collettivi stipulati dalle 
organizzazioni sindacali e imprenditoriali comparativamente più 
rappresentative al livello nazionale, entro 180 giorni dall’entrata in vigore della 
riforma. I decreti istitutivi individuano l’ambito di applicazione di ciascun 
fondo, in relazione al settore di attività, alla natura giuridica dei datori di lavoro 
e alle rispettive classi dimensionali. 
Una volta sottoscritti gli accordi di attivazione, nei successivi tre mesi, con 
Decreto Ministeriale di concerto con il Ministero dell’Economia e delle 
Finanze, si provvede alla istituzione dei singoli fondi bilaterali presso l’INPS 
(Istituto Nazionale della previdenza sociale). 
Prestazioni garantite dai fondi bilaterali: 
 Prestazione minima garantita – assegno ordinario di importo pari 
all’integrazione salariale, di durata non superiore a un ottavo delle ore 
complessivamente lavorabili da computare in un biennio mobile (480 
ore)174. 
 Prestazioni aggiuntive – prestazioni integrative, in termini di importi o 
durate, rispetto a quanto garantito dall’Assicurazione Sociale per 
l’Impiego; assegni straordinari per il sostegno al reddito, riconosciuti 
nel quadro dei processi di agevolazione all’esodo; contributi al 
finanziamento di programmi formativi – di riconversione o 
riqualificazione professionale. 
                                              
174
    Secondo G. Sigillò Massara, Le tutele previdenziali in costanza di rapporto, cit., p. 92, «la formulazione 
della norma è chiaramente infelice. In merito pare possibile sostenere che il limite temporale di concessione 
dell’integrazione coincida con quello previsto dalla normativa ordinaria in tema di integrazioni salariali 
(differenziato in relazione alle causali integrabili), ma che, tuttavia, più richieste di intervento nello stesso biennio 
(mobile, cioè calcolato dall’ultima richiesta) possano essere cumulate tra loro solo sino al raggiungimento del limite 
orario indicato dalla norma (un ottavo delle ore lavorabili nel periodo considerato), analogamente a quanto previsto 
per l’integrazione ordinaria e straordinaria (rispettivamente 52 settimane nel biennio e 36 mesi nel quinquennio)».  
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La contribuzione varia a seconda delle prestazioni erogati dai fondi: 
 Per la prestazione di sostegno al reddito è prevista una contribuzione 
ordinaria, il cui importo verrà determinato dai decreti istitutivo dei fondi, 
a carico di datore e lavoratore nella misura di due terzi e un terzo. Inoltre, 
ove si attivi l’integrazione al reddito scatta a carico del solo datore di 
lavoro, un contributo addizionale calcolato in rapporto alle retribuzioni 
perse, la cui misura è sempre determinata dai decreti istitutivi dei fondi, 
in misura non inferiore all’1,5%; 
 Per la prestazione straordinaria in favore dei lavoratori anziani è prevista 
una contribuzione straordinaria sempre a carico del datore di importo 
corrispondente al fabbisogno degli assegni straordinari e della 
contribuzione correlata. 
I fondi di solidarietà bilaterali: modello alternativo 
In alternativa al modello sopra descritto, nei settori non coperti dalla normativa 
sulla cassa integrazione guadagni nei quali siano operanti consolidati sistemi di 
bilateralità e in considerazione delle peculiari esigenze dei predetti settori (quale 
quello dell’artigianato), le organizzazioni sindacali e imprenditoriali possono 
adeguare i rispettivi fondi bilaterali già esistenti alle finalità perseguite dalle  
disposizione sull’istituzione dei fondi di solidarietà, prevedendo misure intese 
ad assicurare ai lavoratori una tutela reddituale in costanza di rapporto di lavoro, 
in caso di riduzione o sospensione dell’attività lavorativa, correlate alle 
caratteristiche delle attività produttive interessate. Il comma 17 riconosce in via 
sperimentale per il triennio 2013 – 2015 la seguente disciplina: 
 Ai lavoratori sospesi per crisi aziendale è riconosciuta l’Aspi 
subordinatamente ad un intervento integrativo di fondi di solidarietà, 
ovvero di quelli alternativi pari al 20% dell’indennità stessa, per una 




Tale beneficio è escluso nei confronti di quei lavoratori dipendenti di aziende 
destinatarie di trattamenti di integrazione salariale, nonché nei casi di contratti 
di lavoro a tempo indeterminato con previsioni di sospensioni lavorative 
programmate e di contratti di lavoro a tempo parziale verticale.  
 
Il fondo di solidarietà residuale per l’integrazione salariale 
Nel caso in cui non sono stati istituiti entro il 2013, gli accordi collettivi 
costitutivi dei nuovi fondi di solidarietà o gli accordi di adeguamento dei fondi 
esistenti, la legge prevede l’istituzione con Decreto non regolamentare del 
Ministro del lavoro e delle politiche sociali, di concreto con il Ministro 
dell’economia e delle finanze, cui contribuiscono i datori di lavoro dei settori, 
 delle tipologie e delle classi dimensionali, comunque superiori ai 15 dipendenti, 
non coperti dalla normativa in materia di integrazione salariale.  
Finanziamento del fondo residuale viene effettuato con i contributi dei datori di 
lavoro e dei lavoratori dei settori coperti.  
Determinazione delle aliquote di contribuzione ordinaria destinata al fondo 
residuale avviene con i decreti direttoriali dei Ministeri del lavoro e delle 
politiche sociali e dell’economia e delle finanze, sulla base di una proposta del 
comitato amministrativo, ripartendo l’onere tra datori di lavoro e lavoratori 
nella misura di due terzi e un terzo. Contribuzione addizionale a carico del 
datore di lavoro nel caso di assegno ordinario pari all’integrazione salariale ex 
art.48, comma 1. Questa contribuzione addizionale è posta a carico del datore 
di lavoro che ricorra alla sospensione o riduzione dell’attività lavorativa, calcolo 
avviene in rapporto alle retribuzioni perse, nella misura prevista dai decreti 







3.1.5     IL PERIODO TRANSITORIO 
 
L’indennità di disoccupazione nel nostro Paese ha avuto sempre un ruolo 
secondario, secondo Maurizio Del Conte, professore di diritto del lavoro 
dell’Università Bocconi di Milano, in quanto era schiacciata da un lato dalla 
cassa integrazione e, dall’altro, dalla indennità di mobilità.   
La sua trasformazione si realizza attraverso la soppressione di alcuni trattamenti 
particolari: l’indennità di mobilità175 e l’indennità di disoccupazione speciale 
per i lavoratori dell’edilizia176; in tal senso il legislatore realizzerà in parte 
l’obiettivo di ridurre il carattere particolaristico del sistema.  
La soppressione dell’indennità di mobilità e dell’indennità di disoccupazione 
speciale per i lavoratori dell’edilizia è accompagnata dal miglioramento (in 
ammontare e durata) del trattamento di disoccupazione. 
Inoltre la normativa prevede che la soppressione dell’indennità di mobilità sia 
realizzata attraverso una fase transitoria, che vede progressivamente ridursi la 
durata dell’indennità di mobilità177 e nel contempo gradualmente elevarsi quella 
dell’ASPI178. L’ASPI entrerà a regime per gli eventi che si produrranno a 
decorrere dal 1 gennaio 2016, mentre l’indennità di mobilità non verrà più 
corrisposta per i lavoratori che verranno collocati in mobilità successivamente 
al 31 dicembre 2016. Non è invece prevista una fase transitoria per le altre due 
prestazioni. Tuttavia l’abrogazione dell’indennità speciale di disoccupazione 
per i lavoratori edili è rinviata – parimenti a quanto si prevede per l’indennità di 
mobilità – al 1° gennaio 2017.  
                                              
175
   Art.2, co. 71, lettera b e d. 
176
   Art.2, co. 71, lettera f e g. 
177
   Art.2, co. 46. 
178
   Art.2, co.45. 
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Il governo della fase transitoria è agevolato anche dall’ennesima riproposizione 
dello strumento degli ammortizzatori in deroga, questa volta esplicitamente 
disposto per gli anni 2013 – 2016 “al fine di garantire la transizione verso il 
regime delineato della riforma degli ammortizzatori sociali”179.  
Il valore decrescente nel corso degli anni delle risorse poste a copertura 
finanziaria di questo strumento (co. 65) sembrerebbe confermare l’intenzione 




3.2 LA RIFORMA DELL’ART.18 OPERATA DALL’ART. 1, CO. 42 
DELLA LEGGE N. 92/2012 
 
L’articolo 18 della Legge 300/1970 (Statuto dei Lavoratori) rappresenta il 
cardine della disciplina limitativa dei licenziamenti e costituisce in definitiva il 
più efficace riconoscimento e la più ampia garanzia a livello individuale dei 
diritti e delle libertà enunciate dallo Statuto dei lavoratori.  
L'art. 18 della L. n. 300 del 1970, si occupa precisamente dei rimedi contro il 
licenziamento ritenuto illegittimo dal giudice. In particolare, alla luce del dettato 
art. 18 si possono individuare tre tipologie di licenziamento illegittimo: 
 il licenziamento nullo, come previsto dal co.1 dell’art.18; 
 il licenziamento annullabile, disciplinato ai commi da IV a VII del 
medesimo art.18; 
 il licenziamento inefficace, di cui la comma VI dell’art.18. 
                                              
179
    Art. 2, co. 64. 
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La tutela nei confronti del lavoratore che subiscono un licenziamento 
illegittimo prevista dall’art.18 Legge 20maggio 1970 n.300 viene definita come 
la “tutela reale”. Affinché possa applicarsi la “tutela reale”, il legislatore ha 
previsto che debbano sussistere determinati requisiti, a seconda della tipologia 
di licenziamento illegittimo che il lavoratore avrebbe subito.  
Nei casi previsti dai commi IV, VI e VII dell’art.18 affinché si possa applicare 
la tutela reale, occorre che sussistono almeno due requisiti: 
 requisito soggettivo: il datore di lavoro deve svolgere l’attività 
d’impresa; 
 requisito oggettivo o dimensionale: il datore di lavoro deve avere le 
dimensioni previste dalla comma VIII, quale prevede che i lavoratori in 
forza presso un datore di lavoro che abbia alle proprie dipendenze un 
determinato numero di addetti abbiano diritto a delle tutele maggiori 
rispetto ai loro colleghi alle dipendenze di imprenditori più piccoli. 
Schematicamente si può dire che la “tutela reale” (salvo il caso del comma I 
dell’art.18) si applica: 
 ai lavoratori in forza in un azienda titolare di un’unità produttiva180 con 
più di 15 addetti; 
 ai lavoratori in forza in un azienda titolare di diverse unità produttive 
poste in uno stesso comune che complessivamente contano più di 15 
addetti; 
 ai lavoratori in forza in un azienda titolare che, in ogni modo, conta 
più di 60 addetti sul suolo nazionale; 
                                              
180
   Cassazione 4 dicembre 2012, n. 21714, in www.diritto.it. “Sotto il profilo dei requisiti dimensionali della 
tutela cosiddetta reale, a norma dell'art. 18 della L. 300/1970, contro i licenziamenti illegittimi, una unità produttiva 
deve considerarsi priva di autonomia - con la conseguenza che il numero dei relativi dipendenti va sommato a 
quello dei lavoratori operanti presso la unità produttiva a cui la medesima fa capo, anche se ubicata in un altro 
comune - se ha scopi puramente strumentali ed ausiliari rispetto ai fini produttivi dell'impresa, mentre può ritenersi 
dotata di autonomia se caratterizzata da sostanziali condizioni imprenditoriali di indipendenza tecnica ed 
amministrativa, tali che in essa si esaurisca per intero il ciclo produttivo o una frazione o un momento di esso” 
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 ai lavoratori in forza in un azienda agricola con più di 5 addetti; ai 
lavoratori in forza in un azienda titolare di più unità produttive poste 
nello stesso ambito territoriale che complessivamente contano più di 
5 addetti. 
In primo luogo, occorre ricordare che l'art. 18 non si occupa delle 
motivazioni del licenziamento, che sono contenute in altre norme del nostro 
ordinamento e che quindi dalla riforma non vengono minimamente 
modificate.  
Il Codice civile contiene due norme che riguardano il recesso sia del datore 
di lavoro che del prestatore di lavoro, nel rapporto di lavoro subordinato 
nell’impresa. L’art. 2118 c.c. disciplina il recesso ordinario e stabilisce che 
entrambe le parti possono recedere liberamente, anche oralmente, dal 
contratto di lavoro a tempo indeterminato, senza motivazione e dando un 
preavviso. Questa norma, trova applicazione ancora oggi soltanto per i 
dirigenti e per altri casi particolari.  
La seconda norma è l’art. 2119 c.c., che disciplina il recesso straordinario, o 
per giusta causa, sia dal contratto a tempo indeterminato che a tempo 
determinato. In questo caso il recesso ha effetto immediato, cioè senza 
preavviso. Tale norma, a differenza dell’altra, si applica a tutte le categorie 
di lavoratori.  
La giusta causa viene definita dal Codice come quella causa che non consente 
la prosecuzione neppure provvisoria del rapporto. Successivamente, alcuni 
accordi collettivi interconfederali (in particolare, quello del 18 ottobre 1950, 
recepito dal Decreto del Presidente della repubblica 14 luglio 1960, n. 1011, 
nell’ambito della legge delega n. 741 del 1959) hanno introdotto il principio 
della motivazione del licenziamento e il conseguente diritto del lavoratore, 
in caso di licenziamento ritenuto ingiustificato da un collegio arbitrale, alla 
corresponsione di una somma a titolo di risarcimento del danno. 
85 
 
Tale disciplina collettiva viene sostanzialmente recepita nella legge del 15 luglio 
1966, n. 604 che stabilisce che i licenziamenti individuali debbano sempre 
essere effettuati per iscritto e motivati o da una giusta causa, definita, come si è 
visto, dall’art. 2119 c.c., o da un giustificato motivo, ai sensi dell’art. 3 della 
legge appena citata, definito come “un notevole inadempimento degli obblighi 
contrattuali del prestatore di lavoro” (c.d. giustificato motivo soggettivo) o 
determinato da “ragioni inerenti all’attività produttiva, all’organizzazione del 
lavoro e al regolare funzionamento di essa” (c.d. giustificato motivo oggettivo), 
nel caso di licenziamento con il preavviso. 
L’art. 4 della suddetta legge definisce, invece, il licenziamento discriminatorio 
come quello determinato da ragioni di credo politico o fede religiosa, 
dall'appartenenza ad un sindacato e dalla partecipazione ad attività sindacali. In 
tali casi, il licenziamento è nullo, indipendentemente dalla motivazione adottata. 
 La norma è stata successivamente integrata in relazione allo sviluppo della 
normativa dell’Unione europea181. 
Vi sono poi altri casi in cui il licenziamento è nullo come quello delle lavoratrici 
madri182 in cui opera il divieto di licenziamento dalla data di inizio della 
maternità fino all’età di un anno del bambino; quello in concomitanza del 
matrimonio183, che è nullo dalla data delle pubblicazioni fino ad un anno 
successivo.  
Infine, l’art. 2110, comma 2, c.c., in relazione al quale il datore di lavoro 
riacquista il potere di recedere ad nutum trascorso l’intero periodo di 
sospensione del rapporto per malattia. Se il recesso interviene prima potrà essere 
annullato dal giudice con l’applicazione dei rimedi di cui all’art. 18. 
                                              
181  Art. 15, L. 300/1970. 
182  D.lgs. 26 marzo 2001, n. 151. 
183  D.lgs. 11 aprile 2006, n. 198. 
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Secondo il disposto art.18 nei stabilimenti con più di 15 addetti, spetta al giudice 
accertare qualora il licenziamento non corrisponda alle definizioni di legge 
(giusta causa o giustificato motivo) e se il giudice dichiara il licenziamento 
illegittimo il lavoratore oltre ad essere integrato sul posto di lavoro in più il 
datore di lavoro è tenuto al risarcimento del danno, pari alla retribuzione globale 
di fatto dal giorno del licenziamento fino alla data di effettiva reintegrazione nel 
posto di lavoro, e comunque non inferiore a cinque mensilità, oltre al 
versamento dei relativi contributi previdenziali ed assistenziali. La stessa 
disciplina è per il licenziamento nullo o inefficace. 
Illustrando brevemente i tratti essenziali contenuti nell’art.18 si delinea le 
modifiche introdotte dalla Legge n.92 del 2012. L’intento dichiarato della 
Riforma Fornero è quello di rinnovare la normativa in materia di licenziamento, 
e in particolare la modifica dell’articolo 18 dello Statuto dei Lavoratori basata 
su due concetti chiave: flessibilità del mercato del lavoro ed efficienza dei 
processi sui licenziamenti. 
Per aumentare la flessibilità, la riforma riduce marginalmente i costi di 
licenziamento eliminando quasi del tutto il reintegro per i licenziamenti per 
motivi economici (che rimane solo per i casi limite di “manifesta insussistenza”) 
e lasciando al giudice, nel caso di licenziamento disciplinare, il compito di 
decidere se reintegrare il lavoratore oppure dargli un indennizzo sostitutivo 
(mentre prima era il lavoratore a decidere tra reintegro e indennità).  
Sul piano dell’efficienza processuale, invece, la riforma prova a diminuire il 
numero di processi introducendo una procedura di conciliazione tra lavoratore 
e impresa da avviarsi entro 7 giorni. Si ricorre al giudice solo se la conciliazione 
non va a buon fine. Inoltre, per velocizzare la risoluzione delle controversie, 
sono state introdotte riforme processuali e una corsia “preferenziale” presso i 
tribunali del lavoro.  
Per maggiore chiarezza, si procede illustrando le modifiche apportati dalla 




a) Il licenziamento discriminatorio. In questo caso, dunque, si parla di tutela 
reale piena, che significa reintegra del dipendente e risarcimento del danno per 
il periodo che va dal licenziamento all'effettivo ritorno sul posto di lavoro. La 
riforma Fornero amplia questa tutela perché viene meno il limite dei 15 
dipendenti o delle dimensioni aziendali, estendendola pure ai dirigenti. 
b) Il licenziamento disciplinare resta definito, prima e dopo la riforma, per la 
sua giusta causa, ex art. 2119 c.c., con effetto immediato, senza preavviso 
qualora si verifichi una causa, anche esterna al rapporto, o un inadempimento 
di notevole gravità; o per giustificato motivo soggettivo, con il preavviso, che 
consiste in un grave inadempimento degli obblighi contrattuali del prestatore di 
lavoro stabiliti dalla legge (principalmente gli artt. 2104 e 2105 c.c.) o dal 
contratto collettivo o individuale. L'onere della prova è sempre a carico del 
datore di lavoro.  
Nel caso di licenziamenti per giusta causa o giustificato motivo soggettivo, il 
rimedio della reintegrazione dopo le modifiche introdotte dalla riforma in parte 
resta “per non commissione del fatto contestato o per riconducibilità del 
medesimo fatto alle ipotesi punibili con una sanzione conservativa ai sensi del 
contratto collettivo applicabile”.  
Negli altri casi - che non è facile capire quali siano -, non vi è reintegrazione 
bensì il pagamento di un’indennità risarcitoria compresa tra 15 e 27 mensilità 
di retribuzione. Questo regime vale anche per i casi di licenziamento “viziato 
nella forma o sotto il profilo della procedura disciplinare”. Fattispecie 
quest’ultima dai contorni alquanto incerti a cui segue una precisazione ancor 
più indeterminata ove l’indennità è ridotta a 7/14 mensilità (“… se 
l'accertamento del giudice si limita alla rilevazione del vizio di forma o di 
procedura…”184). 
                                              
184  L’art. 1, comma 42, lett. b) della L. n.92/2012. 
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c) Il licenziamento per giustificato motivo oggettivo, definito oggi come il 
licenziamento per motivo economico (con il preavviso), consiste nel fatto che il 
datore di lavoro decida (nell’ambito della sua libertà di organizzazione 
dell’impresa riconosciuta dall’art. 41 Costituzione) di non avere più bisogno di 
quella prestazione lavorativa, indipendente dai risultati aziendali. Un 
licenziamento di questo tipo può essere considerato valido anche se l'impresa 
va benissimo e fa utili. Ciò che il datore ha l'onere di dimostrare non è che 
l’impresa «sia in crisi» ma che quel posto di lavoro non c'è più e che non vi sono 
altri posti di lavoro disponibili ed equivalenti ai quali il lavoratore possa essere 
adibito.  
La disciplina introdotta con la legge del 2012 ridimensiona le ipotesi in cui 
opera la reintegra ed allarga correlativamente lo spazio della tutela indennitaria. 
La riforma del 2012, sebbene abbia lasciato inalterata la disciplina sostanziale 
in tema di licenziamento individuale dettata dalla l. n. 604/1966, ha tuttavia 
inciso profondamente sull’impianto giuridico che considerava il vincolo della 
giustificazione quale limite al potere privato di licenziare.  
In base al nuovo art. 18, la sussistenza del giustificato motivo oggettivo non è 
più presupposto del potere di recesso in quanto questo è efficace anche in 
assenza di quei requisiti giustificativi. Il potere datoriale di recesso, in un 
rapporto continuativo a prestazioni corrispettive quale è quello di lavoro, risulta 
svincolato dai presupposti giustificativi normativamente posti dall’art. 1 l. n. 
604.  
Il risultato complessivo della riforma è che le garanzie per il lavoratore risultano 
seriamente compromesse dall’alleggerimento del sistema sanzionatorio del 








3.3 ALCUNI CENNI ALLE CRITICHE 
 
A quasi tre anni dalla data della sua entrata in vigore si proverà a tracciare un 
bilancio della riforma del mercato del lavoro, cercando di evidenziare le 
principali critiche sollevate nella letteratura economica sotto i seguenti aspetti: 
grado e estensione della tutela; effetti e sua efficacia rispetto agli obiettivi.  
Innanzitutto, si rammenta che la riforma Fornero è introdotta con l’obiettivo di 
modernizzare il mercato del lavoro italiano, adattando le regole esistenti alle 
esigenze di competitività delle imprese per tentare di superare la situazione di 
dualismo185 e rendere più efficiente, coerente ed equo l’assetto degli 
ammortizzatori sociali e delle politiche attive in una prospettiva di 
universalizzazione e di rafforzamento dell’occupabilità delle persone. 
 
GRADO E ESTENSIONE DELLA TUTELA 
Il primo aspetto riguarda uno dei principali limiti del nostro sistema di 
ammortizzatori sociali, quello relativo alla platea dei beneﬁciari. Cercando di 
porvi rimedio, la riforma, come già è stato precisato nei paragrafi precedenti, 
prevede uno strumento universale ed unico di assicurazione dal rischio di 
disoccupazione (l’assicurazione sociale per l’impiego, cd. Aspi), che sostituirà, 
dapprima, l’indennità di disoccupazione non agricola, sia ordinaria che con 
requisiti ridotti, e, a regime, l’indennità di mobilità.  
Il nuovo ammortizzatore è esteso anche a categorie prima escluse, tra cui gli 
apprendisti; tuttavia nella sua versione ordinaria e in quella a requisiti ridotti, la 
cosiddetta mini-ASPI, non riesce a raggiungere obiettivi di autentica 
universalizzazione della tutela previdenziale contro la disoccupazione 
involontaria.  
                                              
185   “Derivante dall’esistenza di categorie di lavoratori che godono di una forte protezione (insiders) 
e categorie di lavoratori (outsiders) cui non si applicano le tutele esistenti (del mercato del lavoro)”. 
D’Agostino C. e altri, 2012. 
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Un tale obiettivo sfugge, infatti, all’impianto assicurativo della tutela, il quale 
benché parzialmente mitigato almeno per la mini-ASPI, tuttora seleziona in 
modo rigoroso la platea dei disoccupati meritevoli di protezione, lasciando 
naturalmente fuori, com’è nella tradizione del nostro welfare categoriale, oltre 
agli inoccupati, i soggetti con percorsi marginali e altamente precari che non 
riescano a maturare neppure il requisito contributivo ridotto186. 
Per quanto riguarda revisione degli strumenti a sostegno del reddito in costanza 
di rapporto, la Cassa Integrazione Guadagni viene deﬁnitivamente estesa anche 
a settori e categorie sino ad ora tutelati soltanto in via provvisoria e grazie a 
speciﬁche disposizioni prorogate di anno in anno. Per impedire l’uso della Cassa 
Integrazione come strumento per procrastinare licenziamenti ormai inevitabili, 
si differenzia tra presupposti che non mettono in dubbio la ripresa del rapporto 
di lavoro e presupposti contrari (le procedure concorsuali ﬁnalizzate alla 
chiusura dell’attività) che ora vengono esclusi dal campo di applicazione 
dell’intervento straordinario. In tale ipotesi, pertanto i lavoratori interessati 
accederanno direttamente alle indennità previste in caso di disoccupazione.  
 L’istituto della Cassa Integrazione Guadagni ordinaria e straordinaria è rimasto 
pressoché invariato, e le ambizioni universalistiche della riforma si sono in 
realtà risolte in un’ulteriore spinta alla frammentazione delle tutele, rimesse – 
nei settori lasciati scoperti dalla legge – alla iniziativa delle parti sociali 
attraverso l’istituzione di fondi bilaterali di solidarietà.  
Al quadro normativo previgente – che già contemplava due modelli 
significativamente diversi di fondi bilaterali di solidarietà (uno di tipo 
strutturalmente privatistico, l’altro attratto entro la sfera pubblicistica) –, la 
legge aggiunge modesti additivi di razionalizzazione regolativa, chiudendo il 
sistema con la previsione di un fondo residuale presso l’INPS, al quale viene in 
                                              
186  Giubboni S., Diritto e politiche sociali, articolo “La riforma infinita degli ammortizzatori sociali: 
premesse e promesse del Jobs Act” del 1/07/2014 - citazione. 
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buona sostanza demandata una funzione di generalizzazione “debole” – di 
default –della Cassa Integrazione Guadagni per le imprese appartenenti a settori 
ancora privi di tutela187. In particolare, come si è visto, tutt’altro che definitivo 
è l’intervento a favore dei collaboratori a progetto, che peraltro rimane erogabile 
solo nei limiti di risorse predeterminate ed è mancante di una specifica base 
contributiva, risultando alimentato dalla fiscalità generale. Rispetto alle 
premesse, tuttavia, pur determinandosi un certo ampliamento della copertura 
sociale, non sembra si realizzi universalità auspicata188.  
 
EFFETTI E EFFICACIA 
Uno degli effetti atteso dalla riforma è la riduzione della disoccupazione; per 
raggiungere tale obbiettivo il legislatore interviene su due fronti: “flessibilità in 
entrata” e “flessibilità in uscita”.  
Quando si parla di “flessibilità in uscita” si intende soprattutto fare riferimento 
alla possibilità per il datore di lavoro di incontrare minori vincoli nella scelta di 
ridurre il personale per fare fronte a situazioni di difficoltà o alla necessità di 
apportare modifiche all’organizzazione del lavoro.  
Il fatto che un allentamento del tasso di rigidità della disciplina giuridica dei 
licenziamenti possa in effetti dar luogo a maggiore competitività, favorire 
l’aumento dell’occupazione, ridurre il dualismo tra occupati stabili e precari o 
disoccupati, è basato su presupposti indimostrati, dei quali le più serie ricerche 
di economisti e giuristi mettono in discussione il fondamento189. Ciò premesso, 
appare comunque contraddittorio il fatto che la riforma Fornero intervenga non 
                                              
187   Il menabò - Associazione Etica ed Economia. Http://www.eticaeconomia.it. 
188   D’Agostino C. e altri, 2012, p.14. 
189   Per ampi riferimenti sul punto si vedano le condivisibili osservazioni di A. Perulli e V. Speziale, 
L’articolo 8 della legge 14 settembre 2011, n. 148 e la «rivoluzione di Agosto» del Diritto del lavoro, 
nei Working Papers del Centro Studi Massimo D’Antona, n. 132 del 2011, http://csdle.lex.unict.it/  
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sulla disciplina sostanziale dei licenziamenti (se non per un aspetto di carattere 
procedurale), ma su quella sanzionatoria, attenuando le conseguenze di un 
licenziamento invalido: il risultato dengue non è che diventa più semplice o più 
facile, per l’impresa, operare un licenziamento legittimo, ma diventa meno 
costoso licenziare un lavoratore senza giustificazione. Tale scelta solleva 
notevoli perplessità, a cominciare dal fatto che la disciplina dei licenziamenti 
ha lo scopo di presidiare non solo, e non tanto, l’interesse del lavoratore alla 
stabilità del rapporto di lavoro (perché nel nostro ordinamento tale interesse 
cede di fronte ad una seria e dimostrata ragione imprenditoriale), quanto la 
libertà e la dignità stesse del lavoratore, la sua condizione contrattuale nella 
quotidiana relazione di conflitto di interessi con il datore di lavoro.  
Un’altra critica alla riforma riguarda il meccanismo di finanziamento dei fondi 
di integrazione del reddito: in quanto l’esclusione dell’ipotesi che la massa 
contributiva non sia sufficiente a coprire il costo delle prestazioni prevedendosi 
che tutte e tre le tipologie di fondi bilaterali hanno l’obbligo di bilancio in 
pareggio e non possono erogare prestazioni in carenza di disponibilità, “pone 
serie questioni circa la garanzia di effettività della tutela190”.  
Inoltre non è chiaro cosa accadrà dopo le sperimentazione prevista dall’art. 3, 
co. 17, il quale prevede l’utilizzo dell’ASPI anche con riferimento a sospensioni 
dal lavoro quando vi sia un intervento integrativo a carico dei fondi di 
solidarietà. Peraltro, si parla di ASPI, ma il finanziamento di questa prestazione 
è a carico della fiscalità generale ed anche essa è erogabile nei limiti di risorse 
preordinate. 
La riforma può definirsi deludente anche sul piano della “flessibilità in uscita”: 
in particolare rischia di tradursi in un sostanziale lasciapassare dei licenziamenti 
economici illegittimi, senza scardinare quella divaricazione di tutele che da 
sempre divide lavoratori destinatari di tutele forti (quelli a cui si applica la nuova 
                                              
190   Cinelli M. M., Ferraro G., 2008, op. cit., 25. 
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versione dell’art. 18) e lavoratori di tutele deboli (a cui continua ad applicarsi la 
vecchia tutela obbligatoria), né favorire con ciò la diminuzione del lavoro 
“precario”. 
Negli intenti dichiarati dal Ministro, la riforma dovrebbe avere una valenza 
“sistemica”, mirando a stringere le maglie della flessibilità in entrata, a fronte 
di una agevolazione della flessibilità in uscita. Ma il sistema realizzato appare 
differenziarsi in tre regimi sanzionatori distinti in base al motivo di 
licenziamento, i quali si intersecano con due regimi di tutela diversi in ragione 
dei limiti dimensionali: cosa giustifica la scelta di sanzionare in modo diverso 
il licenziamento illegittimo soggettivo e oggettivo solo nel caso di imprese al di 
sopra di un certo limite dimensionale?  
Come sarà possibile giustificare a questo punto la diversificazione dell’entità 
dell’indennizzo previsto in caso di licenziamento per giustificato motivo 
oggettivo, che nelle imprese con più di 15 dipendenti nell’unità produttiva varia 
da un minimo di 15 a un massimo di 27 mensilità, mentre in quelle al di sotto 
di questi limiti dimensionali varia tra le 2,5 e le 6 mensilità, che possono 
crescere al massimo a 14?  
E’ noto, infatti, che questa differenziazione dei trattamenti sanzionatori è stata 
storicamente giustificata dalla Corte costituzionale invocando il criterio della 
“compatibilità ambientale”, per evitare cioè l’esplosione di tensioni da 
reintegrazione nelle imprese con pochi dipendenti.  
A ciò si aggiunga che la differenziazione degli apparati sanzionatori basata sulle 
ragioni del licenziamento presta agevolmente il fianco alla critica di chi ha 
sempre sostenuto che, in un sistema, come quello italiano, privo di forme di 
partecipazione sindacale a presidio delle operazioni di licenziamento 
(diversamente dal tanto invocato sistema tedesco), v’è il serio rischio che tutti i 
licenziamenti si traducano in licenziamenti economici, il che non potrà che 
94 
 
alimentare il contenzioso e aumentare le già rilevanti incertezze interpretative 
che circondano il tema delle causali del licenziamento191. 
Né pare, in un tale contesto, destinata ad avere successo la procedura preventiva 
di conciliazione che dovrebbe deflazionare il contenzioso: il datore di lavoro 
che in partenza non rischia una condanna alla reintegrazione avrà infatti uno 
scarso incentivo a percorrere questa strada, che si tramuterà in un ulteriore e 













                                              
191   www.nelmerito.com Su cui v. B. Caruso, Per un ragionevole e forse paradossale compromesso 
sull’art. 18: riformarlo senza cambiarlo, 17.2.2012. Diversa è infatti l’incisività della procedura 
stragiudiziale prevista per i casi di licenziamento economico nel sistema tedesco (v. in proposito la 
proposta di Pedrazzoli, Misure di razionalizzazione del mercato del lavoro, 17.2.2012, nonché 





Il lavoro svolto è incentrato sul sistema italiano di tutela contro la 
disoccupazione letto in una prospettiva storica che a partire dall’introduzione 
del primo schema assicurativo, l’indennità ordinaria di disoccupazione nel 
1919, rivela l'integrazione progressiva con gli altri istituti che nel corso degli 
anni nascono sotto l’influenza del processo di modernizzazione del nostro 
paese. 
Le vicende dell’economia italiana che modificano il suo tessuto economico da 
settanta anni a questa parte hanno inciso sul fenomeno della disoccupazione e 
le sue dinamiche, condizionando il processo di affermazione del nostro sistema 
di tutela contro la disoccupazione. Lungo questo percorso il sistema degli 
ammortizzatori sociali prende forma definita nella seconda metà degli anni 
Settanta. Tale sistema, che riflette il principio di continuità del rapporto di 
lavoro, è articolato intorno a due schemi assicurativi: la tutela dei soggetti 
disoccupati e la tutela dei lavoratori sospesi. L’analisi dei vari ammortizzatori 
sociali delinea un quadro eterogeneo che rivela l'assenza di una struttura più 
generale in grado di fornire un significativo sostegno al reddito dei disoccupati. 
Questo contrasta con l’art.38 della nostra Costituzione che enuncia il diritto del 
lavoratore, in caso di disoccupazione involontaria, a ricevere i mezzi adeguati 
alle esigenze di vita, dato che vengono lasciate senza protezione ampie fasce di 
cittadini. 
A partire dagli anni Ottanta ci sono stati profondi mutamenti nel mercato del 
lavoro, investito dagli effetti cumulativi dei processi di globalizzazione, 
flessibilizzazione e precarizzazione dei mercati, che hanno determinato il 
sorgere del problema della ricollocazione della forza lavoro espulsa dai processi 
produttivi e della promozione di una nuova occupazione. È evidente come tali 
problemi abbiano provocato l’insorgenza di nuovi rischi sociali e la conseguente 
necessità, da parte dell’ordinamento, di fornire risposte nuove ed incisive di 
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protezione sociale. Così vengono introdotti nel nostro ordinamento i vari istituti 
di sostegno del reddito: i contratti di solidarietà, il prepensionamento, gli 
ammortizzatori in deroga, - dettati di volta in volta per fronteggiare situazioni 
di crisi settoriali. Previsti in origine per un periodo di tempo limitato, vengono 
prorogati ogni anno dando luogo ad un aggravio finanziario a danno degli enti 
previdenziali. In questo senso questo sistema degli ammortizzatori sociali in 
deroga in realtà si avvicina ad un modello assistenziale rispetto al sistema 
generale degli ammortizzatori sociali che, viceversa, si basa su un modello 
assicurativo. 
Alla fine degli anni Novanta la situazione appare ancora più critica quando il 
tasso di disoccupazione aumenta rapidamente e le differenze territoriali tra Nord 
e Sud diventano ancora più marcate. È proprio in questo periodo che si pongono 
le basi per riforme strutturali innovative; ne sono un esempio: la “Riforma degli 
incentivi all’occupazione e degli ammortizzatori sociali”, la Legge Biagi, il 
Protocollo sul Welfare.  Purtroppo tali tentativi non riescono ad adattare 
l’assetto del welfare state alla nuova configurazione del mercato del lavoro. 
Il quadro, brevemente tracciato nella tesi per questi anni, consente di 
evidenziare alcuni aspetti critici presenti nel sistema italiano di tutela contro i 
rischi della disoccupazione.  In particolare i principali punti deboli del sistema 
di tutela sono: l’iniquità dovuta alla presenza di forti disparità di trattamento tra 
le diverse categorie di lavoratori e la limitazione del campo soggettivo che priva 
di un’opportuna protezione tutti quei numerosi disoccupati appartenenti a 
categorie e settori che, per ragioni varie, sono stati esclusi dalla tutela. 
E' in questo scenario che interviene la legge n.92/2012 di riforma del mercato 
del lavoro, cosiddetta Legge Fornero, alla quale è dedicata la parte centrale della 
presente indagine. L’aspetto più impegnativo che la riforma ha inteso affrontare 
è quello della correzione del carattere particolaristico del sistema e delle 
connesse differenze di trattamento. In una prima fase il governo pensava che si 
dovesse definitivamente superare il sistema di tutele a doppio binario, e cioè la 
tutela in costanza di rapporto di lavoro, come la cassa integrazione guadagni, e 
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quella per i disoccupati veri e propri. Questo proposito è stato poi abbandonato 
assegnando un rilievo del tutto preminente alle sole novità in tema di tutele 
esterne al rapporto di lavoro. Così la legge n.92/2012 introduce due nuovi 
istituti: ASPI (Assicurazione sociale per l’impiego) e mini-ASPI.  Nel lavoro 
particolare attenzione è dedicata ai Fondi bilaterali in quanto tali strumenti sono 
stati inseriti al fine di risolvere le iniquità di un modello che esclude milioni di 
lavoratori precari. Un'altra novità su cui si sofferma la tesi riguarda l’art.18 e le 
sue modifiche che vengono introdotte dalla Legge n.92 del 2012 con l’intento 
di rinnovare la normativa in materia di licenziamento relativamente ai due 
aspetti: flessibilità ed efficienza. Il risultato complessivo che sembra emergere 
dalla riforma dell’art.18 è che le garanzie per il lavoratore risultano seriamente 
compromesse dall’alleggerimento del sistema sanzionatorio del licenziamento 
illegittimo introdotto. 
Le ambizioni universalistiche della riforma in realtà sono risolte in un’ulteriore 
spinta alla frammentazione delle tutele, rimesse – nei settori lasciati scoperti 
dalla legge – alla iniziativa delle parti sociali attraverso l’istituzione dei fondi 
bilaterali di solidarietà. Più in generale molte questioni restano ancora aperte, 
quali: 
1. L’esigenza di ampliamento dell’ambito di operatività del sistema di tutela 
della disoccupazione in chiave “universale”. 
2. L’armonizzazione dei trattamenti di disoccupazione, in un’ottica di 
maggiore equità sostanziale dell’intervento di welfare. 
3. La messa in discussione del criterio (il permanere del “lavoro) di selezione 
esclusivo dell’accesso ai trattamenti di protezione contro la mancanza di 
lavoro. 
4. Il potenziamento delle attività formative, attraverso una maggiore 
efficienza dei servizi per l’impiego e un rafforzamento dei sistemi di 
controllo: tutti interventi che richiedono, a ben guardare, l’impiego di 
ingenti risorse economiche. 
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A quasi tre anni dalla data di entrata in vigore della Legge n.92/2012, come è 
noto,  il legislatore è nuovamente intervenuto sul riassetto del sistema degli 
ammortizzatori sociali appena riformato:  il 4 settembre 2015 è stato approvato, 
in via definitiva, il quarto decreto attuativo della legge 10 dicembre 2014 n. 183 
recante disposizioni per il riordino della normativa in materia di ammortizzatori 
sociali in costanza di rapporto di lavoro, che ridisegna confini e procedure della 
Cassa integrazione (ordinaria e straordinaria) e definisce in modo nuovo i 
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